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Prefacio

Embora o Brasil possua 12% do volume mundial de 4gua doce, sua escassez devido a
condi¢des climaticas severas nos ultimos anos provocou um debate sobre como os
recursos hidricos podem ser efetivamente geridos em um pais “rico em agua”. A
disponibilidade de agua precisa ser monitorada e gerenciada localmente e institui¢des e
politicas robustas sdo necessarias para fazer o melhor uso da agua disponivel, hoje e no
futuro.

Nos ultimos dois anos, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a OCDE envidaram
esfor¢os no sentido de avaliar os pontos fortes e fracos da governanca da dgua no Brasil,
bem como as formas de aperfeigoar a capacidade federal e estadual para formular
politicas de recursos hidricos efetivas que contribuam para o desenvolvimento e
crescimento nacional.

Este dialogo de politicas foi alimentado por uma robusta coleta de dados; boas
praticas internacionais, como identificado nos Principios de Governanga da Agua da
OCDE; e consultas aprofundadas com uma ampla gama de atores interessados em nivel
federal, estadual, de bacia e local. Também beneficiou-se da experiéncia dos
formuladores de politicas da Australia, Canad4d, Comissdo FEuropeia, Portugal e
Africa do Sul.

Cinco estudos de caso revelam a diversidade de situagdes em todo o Brasil e as
capacidades distintas dos estados para gerenciar os recursos hidricos. Trés estados,
Rondbnia na regido amazodnica, Paraiba, na regido semidrida nordestina ¢ o Rio de
Janeiro, no sudeste, destacam o desempenho desigual dos sistemas estaduais de
governanga da agua e sua interagdo com o governo federal. Os outros dois casos, as
bacias dos rios Sdo Francisco e Sdo Marcos, ilustram como a dgua ¢ alocada na pratica.

O relatorio Governanca dos Recursos Hidricos no Brasil concentra-se em duas
condi¢des fundamentais para politicas de d4gua mais sustentaveis, inclusivas e efetivas no
Brasil: melhores regimes de alocagao da agua, para gerenciar os impasses entre usuarios e
usos da 4agua, e um sistema de governanca multinivel mais forte, para melhor conciliar as
prioridades estaduais e federais e melhorar a capacitagdo em diferentes niveis de governo.
O relatdrio apresenta um plano de agdo para melhorar a governanga da agua e os regimes
de alocacdo da 4gua no Brasil.
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As crises sdo oportunidades de mudanga. Conquistas notaveis marcaram a governanga
¢ a gestdo dos recursos hidricos no Brasil nas Gltimas décadas. As circunstancias em
curso apontam para o potencial de fortalecimento da resiliéncia ¢ aumento da importancia
dos recursos hidricos na agenda politica nacional. Estd tudo preparado para uma agdo
coletiva ambiciosa que podera ajudar a formular melhores politicas de recursos hidricos

para uma vida melhor no Brasil.
(Q ey

Rolf Alter,
Diretor, Diretoria de Governanga Publica
e Desenvolvimento do Territorio, OCDE
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Siglas e abreviacoes

AESA Agéncia Executiva de Gestio das Aguas do Estado da Paraiba

AGEVAP Associagdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio
Paraiba do Sul

AIBA Associacdo de Agricultores e Irrigantes da Bahia

ANA Agéncia Nacional de Aguas

ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica

APQ Acordos de programa-quadro
Accordo di programma quadro

AUA Associagdo dos Usuarios de Agua

AWRIS Sistema Australiano de Informagdes sobre Recursos Hidricos
Australian Water Resources Information System

BIRD Banco Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento —
Banco Mundial

CAERD Companhia de Agua e Esgoto de Rondénia

CAGEPA Companhia de Agua e Esgotos da Paraiba

CBH Comité de Bacia Hidrografica

CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro

CEIVAP Comité de Integracdo da Bacia Hidrografica do Paraiba do Sul

CEMADEN Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais

CERH Conselho Estadual de Recursos Hidricos

CETENE Centro de Tecnologias Estratégicas do Nordeste

CGE Modelos Computéveis de Equilibrio Geral

CIPE Comissao Interministerial de Planejamento Econémico
Commissione Interministeriale per la Programmazione Economica

CNARH Cadastro Nacional de Usudrios de Recursos Hidricos

CNRH Conselho Nacional de Recursos Hidricos

COA Acordo Canada-Ontario
Canada-Ontario Agreement

COAG Conselho de Governo Australiano

Council of Australian Governments
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CODEBAR
CODEVASF

COGERH
CONAB
CONAFOR
CONAMA
CPRM
CTEM
DIGAT
DILAM
DNAEE
DNOCS
DQA

DRDH
DWS

EDF

EIC

EMBASA
EMBRAPA
FERH

FONASC-CBH

FUNAI
FUNASA
FUNDRHI
GIRH
GLWQA

GVIAP

IBAMA

Companhia de Desenvolvimento de Barcarena

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do
Parnaiba

Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos do Ceara
Companhia Nacional de Abastecimento

Comissdo Nacional Florestal

Conselho Nacional do Meio Ambiente

Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais

Centro de Tecnologia de Minerais

Diretoria de Gestdo das Aguas e do Territorio
Diretoria de Licenciamento Ambiental

Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas

Diretiva Quadro da Agua
Water Framework Directive

Declaragao de Reserva de Disponibilidade Hidrica

Departamento de Agua e Saneamento (Africa do Sul)
Department of Water and Sanitation

Energia Elétrica da Franca
Electricité de France

Estratégia de Implementagdo Comum
Common Implementation Strategy

Empresa Baiana de Aguas e Saneamento
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
Fundo Estadual de Recursos Hidricos

Forum Nacional da Sociedade Civil nos Comités de Bacias
Hidrogréficas

Fundacdo Nacional do Indio
Fundag¢ao Nacional de Satde

Fundo Estadual de Recursos Hidricos
Gestao integrada dos recursos hidricos

Acordo sobre Qualidade da Agua dos Grandes Lagos
Great Lakes Water Quality Agreement

Valor bruto da producado agricola irrigada
Gross value of irrigated agricultural production

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis
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IBGE
ICMBio
IGAM
IMTA
INEA
INMET
INPA
INSA
INT

INTERAGUAS

JBRJ
MMA
MPOG
NARBO

NRMMC

NWI

OBH
OCDE
ONG
ONS
OSCIP
ouGcC
Pacto
PCJ

PIB
PLANSAB
PNQA
PNUD
PRODES
Progestao

RIOB

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
Instituto Mineiro de Gestao das Aguas

Instituto Mexicano de Tecnologia da Agua

Instituto Estadual do Ambiente do Rio de Janeiro
Instituto Nacional de Meteorologia

Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia

Instituto Nacional do Semiarido

Instituto Nacional de Tecnologia

Programa de Desenvolvimento do Setor Agua

Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro
Ministério do Meio Ambiente

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Rede de Organizagdes de Bacias Hidrograficas Asiaticas
Network of Asian River Basin Organizations

Conselho Ministerial de Gestdo dos Recursos Naturais
Natural Resource Management Ministerial Council

Iniciativa Nacional da Agua
National Water Initiative

Organizagoes de bacias hidrograficas

Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento Economico
Organizagdo ndo governamental

Operador Nacional do Sistema Elétrico

Organizagao da sociedade civil de interesse publico

Orgios unitarios de gestdo coletiva

Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas

Agéncia das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
Produto interno bruto

Plano Nacional de Saneamento Basico

Programa Nacional de Avaliagdo da Qualidade das Agua
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Programa de Despoluicdo de Bacias Hidrograficas

Programa de Consolidagdo do Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas

Rede Internacional de Organizacdes de Bacias
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SAGARPA

SALGA

SDAGE

SEA
SEAGRI

SEDAM
SEGREHs
SEMARNAT

SEMGRH

SENIR
SEPOG
SERHMACT

SIA

SINGREH
SIPAM
SNIRH
SNSA
SRHU
TEPS

TI

UE
UEDs
UHE

US EPA

WISE

WSLG

Secretaria de Agricultura, Pecuaria, Desenvolvimento Rural, Pesca e
Alimentagdo (México)

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion

Associacdo Sul Africana de Governos Locais
South African Local Government Association

Planos Diretores de Desenvolvimento ¢ Gestdo da Agua (Franga)
Schéma directeur d’ aménagement et de gestion des eaux

Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de Janeiro

Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuaria, Desenvolvimento e
Regulagdo Fundiaria de Rondonia

Secretaria Estadual de Desenvolvimento Ambiental de Rondonia
Sistemas estaduais de gestdo dos recursos hidricos

Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Naturais (México)
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Secretaria da Mineragao, Geodiversidade ¢ Recursos Hidrico de
Amazonas

Secretaria Nacional de Irrigagao
Secretaria do Planejamento, Orgamento e Gestdo de Rondonia

Secretaria de Estado de Recursos Hidricos, Meio Ambiente e da
Ciéncia e Tecnologia da Paraiba

Sistema Integrado de Informagdes sobre a Agua (Espanha)
Sistema Integrado de Informacion del Agua

Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
Sistema de Protecdo da Amazodnia

Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental

Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano

Oferta total de energia primdria
Total primary energy supply

Transparéncia Internacional

Unido Europeia

Unidades executivas descentralizadas
Usinas hidrelétricas

Agéncia de Protecdo Ambiental dos Estados Unidos
United States Environmental Protection Agency

Sistema de Informagéo sobre a Agua da Europa
Water Information System for Europe

Grupo de Lideranca do Setor de Recursos Hidricos
Water Service Sector Leadership Group
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Sumario executivo

Compondo o cenario

O Brasil detém 12% dos recursos de agua doce do mundo, o que torna a agua um
recurso comparativamente abundante no pais. No entanto, os recursos hidricos sao
desigualmente distribuidos no territorio: enquanto os estados nordestinos sdo
predominantemente semidridos, a regido amazoOnica tem abundancia de agua. Essa
distribuicdo desigual ndo ¢ incomum em paises de grandes dimensdes como o Brasil, mas
representa desafios para a gestdo dos recursos hidricos, hoje e no futuro.

O relatorio focaliza duas questdes que foram o cerne do dialogo de politicas com as
partes interessadas brasileiras nos ultimos 18 meses: 1) como esta o desempenho do
sistema de governanga multinivel da agua, em termos de coordenagdo estadual e federal
das politicas e prioridades para os recursos hidricos? 2) Os regimes atuais de alocagdo de
agua sao robustos o suficiente para fazer frente aos riscos futuros da dgua?

A governanga multinivel é particularmente critica em uma federagdo descentralizada,
onde gestdo dos recursos hidricos estd sob responsabilidade dos 27 estados e do
Distrito Federal, e enraizada em uma histéria de democracia participativa, com base em
mais de 200 comités de bacias hidrograficas. Como em outros paises, a gestdo
descentralizada é uma resposta adequada a diversidade de necessidades e condig¢des
locais, mas também oferece desafios de coordenagao que precisam ser levados em conta
quando se buscam solugdes para a agua “em demasia”, “muito pouca”, ou “muito
poluida”.

A alocacdo da dgua ganhou impulso com a escassez de agua. A concorréncia entre
diferentes usuarios (por exemplo, agricultura, industria e domicilios) requer mecanismos
adequados para o gerenciamento de solugdes de compromisso (frade-offs), especialmente
porque a energia hidrelétrica ¢ a principal fonte de energia no Brasil (87.1% da geragao
de eletricidade vem de fontes renovaveis). Enquanto as outorgas de agua nos rios federais
sdo concedidas pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), as outorgas para os rios
estaduais sdo emitidas pelos Orgdos gestores do estado. Como as prioridades podem
diferir entre as entidades federais, estaduais e de bacia, a pergunta que se coloca é como
tornar as decisdes desses niveis administrativos mutuamente compativeis e efetivas.

A governanca ¢ a alocagdo da agua estdo, portanto, intimamente ligadas, ja que os
regimes mais eficientes de alocacdo da agua exigem ao mesmo tempo uma maior
coordenagdo entre os niveis federal, estadual ¢ de bacia, e o fortalecimento da capacidade
em nivel subnacional. Este relatorio fornece uma avaliagdo de ambas as areas e sugere
caminhos a seguir, com base em estruturas de governanga e instrumentos de politica
existentes.

Avaliacao

O Brasil alcangou progressos notaveis na gestao dos recursos hidricos desde a adogao
da Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos em 1997 e criacdo da ANA, em 2000.
Essas conquistas definiram as bases de uma governanc¢a multinivel, integrada e localizada
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dos recursos hidricos, em contraste com o modelo de desenvolvimento centralizado e
tecnocratico do regime militar.

Mesmo assim, a reforma’ do setor de recursos hidricos ainda ndo colheu plenamente
os beneficios econOmicos, sociais e ambientais esperados. As lacunas de governanga
multinivel examinadas com base no Arcabougo de Governanca Multinivel da OCDE
ainda dificultam a implementacao efetiva da gestdo dos recursos hidricos no Brasil.

e Os diversos planos de recursos hidricos em niveis nacional, estadual, local e de
bacia sdo mal coordenados e ndo chegam a ser colocados em pratica, por falta de
financiamento ou limitada capacidade de acompanhamento e execucdo. Por
exemplo, eles ndo estabelecem prioridades ou critérios claros para definir os
recursos hidricos disponiveis e orientar as decisdes de alocagdo para o
desenvolvimento da energia hidrelétrica, extensdo da irrigagdo e uso doméstico,
entre outros.

e A incompatibilidade entre as fronteiras administrativas municipais, estaduais e
federais e os limites hidrologicos levanta a questdo da escala funcional adequada.
Por exemplo, ¢ dificil aplicar normas de qualidade da agua e regras de captagdo
nos locais onde dois ou mais oOrgdos de gestdo dos recursos hidricos sdo
responsaveis por trechos diferentes de um rio.

e O isolamento setorial dos ministérios e 6rgdos publicos ainda dificulta a coeréncia
politica entre os setores de recursos hidricos, agricultura, energia, licenciamento
ambiental, saneamento e uso do solo. O fato de que os municipios estdo em geral
ausentes dos comités de bacias hidrograficas e que o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos ndo cumpre plenamente o seu papel sdo fatores que reforgam
essa situacao.

e Onde existem, as cobrangas pelo uso da dgua sdo baixas ¢ raramente se baseiam
em estudos de acessibilidade ou em avaliacdo de impacto; essas cobrancas sdo
consideradas finangas publicas e, portanto, estdo sujeitas as regras e
procedimentos rigidos de gastos, muitas vezes onerosos para os estados. Isso
impede o seu uso como instrumento de politica de promog¢ao do uso racional dos
recursos hidricos e de indicacdo da escassez.

e A disponibilidade de dados e informagdes sobre recursos hidricos acessiveis e de
boa qualidade varia entre os estados, prejudicando a efetiva tomada de decisao em
termos de quem recebe agua, onde e quando.

e Os comités de bacias hidrograficas possuem poderes deliberativos fortes, mas tém
limitada capacidade de implementagdo. Em muitos casos, eles essencialmente
desempenham um papel de defensores, enquanto que na maioria dos paises da
OCDE o seu papel é construir o consenso sobre as prioridades e o planejamento
para orientar a tomada de decisdes.

Nota de tradugdo: Os termos “water reform” e “reform” foram preservados na traducdo para o portugués como
“reforma da agua” e “reforma”, por ndo ter sido encontrado similar que expressasse fielmente seu sentido no
texto original em inglés. Esses termos devem ser compreendidos como um conjunto de aperfeigoamentos, a partir
das experiéncias acumuladas, necessario a obteng¢ao de melhores resultados para as politicas, sistemas de gestdo e
governanga ou regimes de alocag@o de recursos hidricos.
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Recomendacdes de politicas

A crise de abastecimento de agua na regido sudeste do Brasil (especialmente nos
estados do Rio de Janeiro e Sdao Paulo), apos o inverno mais seco dos ultimos 84 anos,
langou um holofote politico sobre desafios mais estruturais. As previsdes de crescimento
populacional e econdomico, bem como as mudancas climaticas, sugerem uma pressao
continua sobre os recursos hidricos nos anos vindouros. Isso requer uma mudanga da
gestdo de crises para a gestao de riscos.

O Plano Nacional de Seguranca Hidrica ¢ o Plano Plurianual previstos para 2016
oferecem uma oportunidade unica para melhor gerir os recursos hidricos como fator de
crescimento e desenvolvimento econdmico. O Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas
fornece um veiculo util para o fortalecimento do didlogo multinivel, tendo em conta a
diversidade entre os estados em termos de desempenho, hidrologia e desenvolvimento.
Como ponto de encontro entre as politicas de cima para baixo e de baixo para cima, a
ANA, tem um papel decisivo a desempenhar para engajar os estados rumo a uma gestao
mais efetiva, eficiente e inclusiva dos recursos hidricos.

O relatoério conclui com recomendagoes de politicas, bem como um plano de acao
com indicadores ¢ metas concretas para implementd-las, com base na experiéncia
internacional. As recomendagdes incluem:

e elevar o perfil dos recursos hidricos como prioridade estratégica com beneficios
econdmicos, sociais € ambientais mais amplos para a politica nacional

e fortalecer o poder, influéncia e efetividade dos conselhos nacional e estaduais de
recursos hidricos para orientar as decisdes de mais alto nivel

e reforgar a coordenagdo intersetorial para maior coeréncia e consisténcia politica

e fortalecer a capacidade das instituicdes de nivel estadual em termos de pessoal,
financiamento, acompanhamento ¢ execugao

o fortalecer a efetividade das instituigdes em nivel de bacia para o engajamento dos
atores interessados voltado a resultados e a plena implementacdo dos planos de
bacias hidrograficas

e incentivar a adocdo de mecanismos de pregos, incluindo cobrancas pelo uso da
agua, para refletir os custos de oportunidade dos usos alternativos dos recursos
hidricos

e promover a continuidade e a imparcialidade da politica ptiblica para uma visdo de
longo prazo direcionada a gestdo sustentavel dos recursos hidricos

e promover a transparéncia e o compartilhamento regular de informagdes para criar
mais confianca

e sensibilizar as partes interessadas sobre os riscos futuros e promover maior
interagdo com os municipios em foéruns consultivos e deliberativos

e adotar uma abordagem consistente para definir o volume de recursos hidricos
disponivel para maximizar os beneficios, e facilitar a realoca¢do, quando
apropriado, para incentivar a eficiéncia hidrica

e elaborar planos de recursos hidricos que orientem as decisdes de alocagdao da
agua, e fazer o melhor uso de uma variedade de instrumentos econémicos para
apoiar a sua implementagao

e ampliar as oportunidades de compartilhamento de experiéncia entre os estados e
as bacias para promover a aprendizagem através do dialogo entre pares.
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Avaliacao e recomendacoes

O relatdrio focaliza duas questdes que foram o cerne do didlogo de politicas com as
partes interessadas brasileiras nos ultimos 18 meses: 1) como esta o desempenho do
sistema de governanga multinivel da agua, em termos de coordenagdo estadual e federal
das politicas e prioridades para os recursos hidricos? 2) Os regimes atuais de alocagdo de
agua sdo robustos o suficiente para fazer frente aos riscos futuros da agua?

A governanga multinivel € particularmente critica em uma federagdo descentralizada,
onde gestdo dos recursos hidricos estd sob responsabilidade dos 27 estados e do
Distrito Federal, estando enraizada em uma histéria de democracia participativa, com
base em mais de 200 comités de bacias hidrograficas. Como em outros paises, a gestdo
descentralizada ¢ uma resposta adequada a diversidade de necessidades e condig¢des
locais, mas também oferece desafios de coordenagao que precisam ser levados em conta
quando se buscam solugdes para a agua “em demasia”, “muito pouca”, ou “muito
poluida”.

A alocacdo da dgua ganhou impulso com a escassez de dgua. A concorréncia entre
diferentes usuarios (por exemplo, agricultura, industria e domicilios) requer mecanismos
adequados para o gerenciamento de solu¢des de compromisso (trade-offs), especialmente
porque a energia hidrelétrica ¢ a principal fonte de energia no Brasil (87.1% da geragao
de eletricidade vem de fontes renovaveis). Enquanto as outorgas de agua nos rios federais
sdo concedidas pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), as outorgas para os rios
estaduais sdo emitidas pelos comités de bacia hidrografica ou pelos 6rgios gestores do
estado. Como as prioridades podem diferir entre as entidades federais, estaduais e de
bacia, a pergunta que se coloca ¢ como tornar as decisdes desses niveis administrativos
mutuamente compativeis e efetivas.

A governanca ¢ a alocagdo da agua estdo, portanto, intimamente ligadas, ja que os
regimes mais eficientes de alocacdo da agua exigem ao mesmo tempo uma maior
coordenagdo entre os niveis federal, estadual e de bacia, e o fortalecimento da capacidade
em nivel subnacional. Este relatorio fornece uma avaliagdo de ambas as areas e sugere
caminhos a seguir, com base em estruturas de governanga e instrumentos de politica
existentes.

A governanca da agua

Em constante m lIC/(lII(‘CI

A gestdo dos recursos hidricos no Brasil passou por reformas ambiciosas e com visdo
de futuro que a moldaram em direcdo a descentralizagdo, participacdo e integragao.
A Politica Nacional de Recursos Hidricos de 1997 promulgou os principios e diretrizes
bésicos, e a criacdo da ANA, em 2000, marcou o surgimento de uma institui¢ao altamente
qualificada e estavel para conduzir o processo de reforma. A descentralizagcdo para os
estados ¢ comités de bacias hidrograficas estabeleceu uma abordagem multinivel e por
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areas criticas, muito alinhada com o desejo da sociedade de aumentar a tomada de decisdo
baseada na instancia local e de “baixo para cima” na sequéncia da transi¢do democratica.

No entanto, a reforma da gestdo dos recursos hidricos ndo estd completa; existem
ainda muitas lacunas de governanga que precisam ser corrigidas. As dificeis negociagoes
¢ articulagdes do final da década de 1990, sobre o planejamento das bacias hidrograficas,
a cobranga pelo uso da agua, a gestdo dos seus multiplos usos e a participagdo dos
usuarios e da sociedade civil tiveram sérias implicacdes na politica atual. A efetividade de
implementacdo nessas areas ¢ irregular, e a interface entre a agua e outras areas de
politica publica ndo ¢ gerida adequadamente.

O Brasil é um pais de enorme diversidade, ndo s6 em termos de caracteristicas
hidrograficas ¢ niveis de desenvolvimento economico, mas também em termos de
capacidade das institui¢cdes, entre outros. Tal diversidade entre os estados explica por que
ndo pode haver uma avaliacdo ou resposta do tipo “solucao tinica”. Além disso, o pais
enfrenta atualmente uma severa crise hidrica ¢ um momento de intenso questionamento
sobre o que funcionou e o que ndo funcionou adequadamente e o que deve ser melhorado.
As providéncias em curso (por exemplo o Plano Nacional de Seguranca Hidrica e o Plano
Nacional de Adaptagdo a Mudanca Climatica) criam oportunidades formiddveis para
fortalecer a resiliéncia e se preparar para o futuro.

Trés mudancas importantes no debate publico podem dar apoio a uma melhor
governanga dos recursos hidricos. Em primeiro lugar, esta o papel crucial dos estados na
gestdo dos recursos hidricos. A governanga em uma bacia hidrografica dificilmente
ocorrera sem o fortalecimento dos estados; bem como a gestdo federal integrada dos
recursos hidricos ndo podera ser alcangada sem uma gestdo estadual integrada da agua.
Em segundo lugar, estd o fato de que o engajamento das partes interessadas e a
mobilizacdo social generalizada ndo devem excluir os so6lidos conhecimentos técnicos € o
exercicio da autoridade publica. Em terceiro lugar, o reconhecimento de que abordagens
de “baixo para cima” precisam ser complementadas por um processo de “cima para
baixo”, para garantir o cumprimento das metas nacionais e dos objetivos a longo prazo.

Um cenario fragmentado

A formulacdo e a implementacdo da politica de recursos hidricos no Brasil sdo
altamente fragmentadas, devido as lacunas de governanga ¢ aos desafios de coordenagdo
relacionados.

e Ha muitos planos de recursos hidricos elaborados, mas eles sdo, em geral, mal
coordenados e de fraca efetividade na pratica, devido a falta de capacidade tanto
de implementa¢do quanto de financiamento. Como resultado, os planos ndo
passam de “tigres de papel” ou promessas a serem cumpridas por outros. O Plano
Nacional de Recursos Hidricos ¢ muito amplo para ser capaz de definir
prioridades especificas ¢ ndo consegue se ligar a uma estratégia de
desenvolvimento ou coordenar a tomada de decisoes.

e O descompasso entre os limites administrativos (municipal, estadual e federal) e
os limites hidrolégicos (comités de bacias hidrograficas) leva a uma “matriz
dupla”, que precisa ser conciliada, ¢ que ¢ agravada pelo duplo dominio e pela
jurisdi¢ao compartilhada sobre os rios estaduais/federais.

e As abordagens isoladas presentes entre os ministérios relacionados a tematica da
agua prejudicam a coeréncia politica nos diferentes niveis. Em particular, a fraca
coordenagdo entre as politicas de recursos hidricos, de uso do solo, de
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sanecamento, de meio ambiente ¢ de desenvolvimento econdmico ¢ prejudicial
para a politica de recursos hidricos. O fato de que os municipios estdo em geral
ausentes de estruturas participativas ¢ um fator agravante.

e O Conselho Nacional de Recursos Hidricos ndo tem desempenhado plenamente o
seu papel de coordenacdo intersetorial. O nivel de representacdo dos ministérios
ndo ¢ suficiente, o que enfraquece sua influéncia no processo de tomada de
decisdes e nas orientagdes estratégicas. Devido a natureza técnica do seu trabalho,
o Conselho tem agido frequentemente como uma camara de registro, em vez de

servir como uma plataforma consultiva de peso para orientar a agdo publica.

e Quando existem, as tarifas da cobranga pelo uso da agua sdo baixas, assim como
os valores coletados. Os recursos arrecadados se acumulam sem utilizagao visivel,
0 que ¢ desanimador para os usuarios cobrados e para os comités de bacias
hidrograficas em geral. As receitas oriundas das hidrelétricas sdo compartilhadas
por vérias organizagdes ¢ geralmente ndo sdo especificamente destinadas para o
setor de recursos hidricos. A priorizagdo em concordancia com as necessidades
federais, estaduais e de bacias € baixa.

e Embora a ANA tenha um elevado nivel de capacitacdo, com engenheiros ¢
pessoal competente e qualificado, esse nem sempre ¢ o caso nos Orgaos
deliberativos e nas administragdes publicas dos diferentes niveis de governo. As
capacidades dos estados s@o em geral mais limitadas em termos de pessoal,
financiamento, participacdo € compromisso politico ¢ o pais estd em um
emaranhado de muitos comités de bacias hidrograficas resultando em baixa
implementacao.

e A imagem de ‘“abundincia de agua” no Brasil gera uma lacuna de
conscientizagdo, que prejudica a capacidade das autoridades responsaveis para
enfrentar as questdes hidricas prementes. Politicos e cidadaos estdo atentos para
as consequéncias da “m4” gestdo da agua, mas tendem a considerar a questdo do
ponto de vista meramente setorial.

e A qualidade e o acesso aos dados e informacdes hidrologicos, econdmicos e
financeiros variam entre os estados no Brasil, bem como a sua capacidade de
monitorar o uso de dgua e de fazer cumprir as politicas. O papel-chave da ANA
deve ser complementado pelo de outros atores interessados, para desenvolver
responsaveis pela agua em nivel federal e ferramentas adicionais para alimentar
um sistema nacional de suporte as decisdes.

Passos a frente para fortalecer a governanga
da dgua

O Brasil tem os ingredientes para um sistema de governanca da agua a prova de
futuro, inclusive um enorme potencial em termos de inovagdo e qualificacdo, uma grande
e rica experiéncia, ¢ um impulso para seguir em frente. Este relatorio sugere as seguintes
acOes para superar as lacunas de governanga e fortalecer a integragéo e a coordenag@o:

e aumentar a visibilidade do setor de recursos hidricos na agenda politica nacional
como uma prioridade estratégica, com beneficios econdmicos, sociais €
ambientais mais amplos
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e promover o poder, a influéncia e a efetividade do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos e dos conselhos estaduais de recursos hidricos em orientar as decisdes
estratégicas no mais alto nivel

e fortalecer e reformular as instituicdes de bacias para tornar o engajamento dos
agentes envolvidos mais e efetivo e orientado para resultados

e promover uma maior coordenacdo do Ministério do Meio Ambiente com o
Ministério das Cidades; Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento;
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; e Ministério da Integracdo
Nacional, e seus equivalentes em nivel estadual

e fortalecer a capacidade técnica e financeira das institui¢des estaduais, por meio de
mecanismos de empoderamento, como o Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas, e
aumentar a implementa¢ao da cobranga pelo uso da dgua como instrumento de
politica, onde relevante e necessaria

e fomentar uma cultura de continuidade nas politicas publicas estaduais com uma
visdo de longo prazo apoiada politicamente, um recrutamento mais qualificado
dos profissionais que trabalham com recursos hidricos, bem como mandatos
baseados em estratégias consensuais de médio e longo prazos

e aperfeigoar a troca de experiéncias, comunicagdo e aprendizado em rede em todos
os niveis, para extrair ligdes das historias de sucesso e dos desafios comuns.

A ANA pode servir de ponto de encontro entre as politicas e as tendéncias de
abordagem (“de cima para baixo” e “de baixo para cima”), bem como de elo abrangente
entre a descentralizagdo baseada na subsidiariedade (estados e municipios) e na
solidariedade (bacias hidrograficas). Para contornar o desafio do duplo dominio, pelo qual
as competéncias sobre os rios federais e estaduais sdo alocadas a diferentes niveis de
governo, a ANA poderia considerar ampliar a delegacdo de algumas das suas
prerrogativas sobre rios federais para os estados, com diretrizes acordadas em comum,
desde que haja capacidade para exercé-las, mantendo uma reserva de poderes para
intervir. A ANA pode implementar essa abordagem na medida considerada conveniente,
sem precisar langar mdo de mudangas na Constituicao.

A alocacao da agua

O termo alocagdo da agua ¢é usado para descrever 0s processos € mecanismos
envolvidos no compartilhamento de recursos hidricos entre diferentes usuarios de agua.
Isso inclui o estabelecimento de planos de recursos hidricos que definam a
disponibilidade de agua, ¢ a concessdo de outorgas de uso da agua para os usuarios
individuais. Inclui a aloca¢do dos recursos hidricos a longo prazo, bem como os ajustes
sazonais ao volume de agua disponivel para diferentes usuarios, ¢ a alocagdo das aguas
superficiais e subterraneas.

Uma questdo emergente

A adocdo de uma abordagem sistematica para alocagdo da agua ¢ relativamente nova
no Brasil, mas alguns elementos-chave de um regime de alocagdo bem projetado estdo
implementados. Aqui se incluem: planos de recursos hidricos em niveis federal,
interestadual, estadual (concluidos em 18 dos 27 estados brasileiros), de bacias
hidrograficas ou em nivel de unidades de gerenciamento (100); o Cadastro Nacional de
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Usuarios de Recursos Hidricos (CNARH); e o Sistema Nacional de Informagdes sobre
Recursos Hidricos (SNIRH), que permite o registro, o armazenamento ¢ a recuperagao de
informacgdes relevantes para a gestao dos recursos hidricos.

Embora reconheca-se a diversidade de contextos e arranjos em todo o pais, diversas
deficiéncias precisam ser sanadas para que a agua contribua efetivamente para os
objetivos mais amplos da politica. A ndo resolugao dessas dificuldades pode resultar em
novos conflitos pela dgua e limitar o potencial da alocacdo dos recursos hidricos em
contribuir para os objetivos de desenvolvimento, econdmicos e outros. Os custos da
ineficiéncia na alocagdo ja estdo subindo em varias bacias. Por exemplo, o crescimento
ndo coordenado da irrigacdo no Rio Sdo Marcos dificulta a concep¢do do melhor arranjo
para a alocagdo da agua, considerando os usos multiplos a que se destina, as necessidades
sociais e economicas ¢ o equilibrio entre os interesses nacionais € subnacionais.

Trés deficiéncias importantes que precisam
ser sanadas

e Os planos de recursos hidricos ndo definem as prioridades ou os critérios para
orientar as decisdes de alocacdo. Além disso, esses planos em geral ndo levam em
consideragdo os eventos ciclicos, como as secas, carecendo, portanto, de clareza
em termos de prioridade para o uso da agua em tempos de crise. Parte
significativa do planejamento setorial ocorre isoladamente (por exemplo o
desenvolvimento da energia hidrelétrica, a expansao da irrigacdo), frequentemente
desconectado do processo de planejamento dos recursos hidricos.

e A responsabilidade por muitas das decisdes sobre a alocag@o ¢ atribuicdo de
comité€s de bacias hidrograficas ou de orgdos gestores estaduais de recursos
hidricos — entidades cujas prioridades de alocacdao da agua podem diferir daquelas
do nivel nacional. Tensoes potenciais entre as prioridades federais e estaduais sdo
exacerbadas pelos desafios relacionados ao “duplo dominio” sobre a gestdo da
agua, e pelas inconsisténcias na abordagem da alocacdo em fontes conectadas
hidrologicamente.

e A implementagdo da politica de alocag@o da dgua continua a ser a excecao, € ndo
a regra.

Essas deficiéncias prejudicam a capacidade da gestdo dos recursos hidricos no Brasil
de atingir um equilibrio entre obrigagdes concorrentes:

e cquilibrar a necessidade de seguranga e certeza da oferta (em niveis regional,
setorial e de usuarios) com a possibilidade de flexibilidade para os gestores dos
recursos hidricos em dar resposta as circunstancias em mudanca

e equilibrar os resultados 6timos ou ideais com a necessidade de ser pratico e
pragmatico

e equilibrar as consideragdes estratégicas e o desejo de compatibilizar as alocagdes
para atendimento das prioridades nacionais com a necessidade de respeitar os
direitos existentes e os interesses locais.
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Sugestoes para uma alocagdo de dgua
robusta no Brasil

Uma combinagdo de trés conjuntos de medidas podera ajudar a sanar as deficiéncias
identificadas. A sequéncia da agdo deve refletir a urgéncia em bacias ou areas especificas
demonstrando assim os beneficios que poderao ser replicados ou ampliados.

O primeiro conjunto de medidas busca assegurar que haja uma defini¢do clara da
disponibilidade de recursos hidricos e das prioridades para os usos da agua.

e Estabelecer vazdes de referéncia de uma maneira que maximize os beneficios e
contribua para o uso eficiente da agua; isso pode incluir identificar e permitir a
alocacdo de diferentes volumes de agua, que estariam disponiveis em diferentes
niveis de confiabilidade; ou permitir que os usuarios determinem os seus proprios
niveis de risco.

e Planos de recursos hidricos que identifiquem as prioridades e orientem as
decisoes de alocagdo. Ao mesmo tempo, os planos devem fornecer a flexibilidade
para dar suporte a utilizagdo dos reservatorios para usos multiplos, se esse for
caso.

O segundo conjunto de medidas busca assegurar que os instrumentos da politica
sejam adequadamente concebidos e implementados para servir aos objetivos da politica
de recursos hidricos, por meio de:

e Padroes consistentes para a emissdo ¢ defini¢do das outorgas de agua, baseados
em revisdo minuciosa das praticas existentes. Esses padrdes devem ser elaborados
com o objetivo de identificar oportunidades de aumentar a flexibilidade para os
usuarios de agua; outorgas coletivas podem ajudar.

e Instrumentos econdmicos que combinem eficiéncia e flexibilidade. Ha uma
variedade de opcdes (essencialmente instrumentos de pregos), que podem facilitar
a redistribuicdo da agua entre os usuarios de agua.

Um terceiro conjunto de medidas especifica os arranjos de governanga necessarios
para assegurar a eficiéncia da alocagao:

e a execucdo (fazer cumprir) e 0 monitoramento, como caracteristicas centrais de
um sistema de alocagdo com bom funcionamento

e arranjos institucionais que possam fortalecer a capacidade dos agentes estaduais
para elaborar planos e definir prioridades, que apoiem um melhor alinhamento das
prioridades e praticas federais e estaduais (inclusive para a gestdo dos rios
federais)

e informagdo, capacitagdo e engajamento com os usuarios de agua.

Essas recomendacdes ndo sdo prescritivas: elas ndo tém precedéncia sobre qualquer
discussdo acerca das prioridades e sobre a natureza dos instrumentos de alocagdo. Elas
permitem ajustes especificos, que reflitam as caracteristicas de determinadas bacias
hidrograficas ou areas de captacdo. Juntas, elas asseguram um nivel minimo de
consisténcia e eficiéncia operacional, para que os sistemas de alocagdo de agua sirvam
aos objetivos da politica no Brasil, hoje e no futuro, com o menor custo para a sociedade.
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O Pacto Nacional pela Gestiio das Aguas

Uma resposta as lacunas de governanca
multinivel

Em 2011, a ANA formulou o Pacto Nacional pela Gestio das Aguas, como um
instrumento para melhorar a integragdo entre os sistemas de recursos hidricos nacional e
estaduais, promover a convergéncia entre o desempenho dos sistemas estaduais e reduzir
as discrepancias regionais de governanca da dgua. O Pacto desencadeou um “despertar”
nacional e consequente compromisso politico de avangar nos estados onde o tema da dgua
fora deixado para tras de outras prioridades.

Todos os estados aderiram ao Pacto e estdo agrupados em categorias homogéneas de
acordo com seu grau de complexidade de gestdo da agua, e a defini¢do clara de metas de
cooperacao federativas e de gerenciamento no ambito estadual. Isso reflete uma tentativa
sofisticada de sanar as necessidades locais em termos de instrumentos juridicos, de
planejamento, de informacdes e de operagdo, recursos humanos e estruturas de
governanga. Um mecanismo de incentivo financeiro do Pacto, o Progestdo, alocara cerca
de BRL 100 milhdes (aproximadamente USD 40 milhdes) em um periodo de cinco anos
para todos os estados que atingirem as metas acordadas. Os recursos sdo distribuidos
igualmente para todos os estados ¢ nao se destinam a despesas especificas. As
recompensas tém por base os progressos no alcance das metas, em vez de produtos
especificos, ou seja, ndo tem por objetivo o que os estados fazem, mas o fato de que eles
fazem o que se comprometeram a fazer.

Beneficios e desafios do Pacto

O Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas gera beneficios importantes a curto ¢ a
longo prazos:

e E um instrumento sofisticado, flexivel e formalizado, sem nenhum equivalente
nos paises da OCDE, que se baseia em uma abordagem de baixo para cima,
considerada adequada (metas, objetivos, varidveis, repasse de recursos
financeiros).

e O Pacto promove a consisténcia, a integracdo ¢ o didlogo entre os diferentes
niveis de governo, com agoes de capacitacdo e apoio a politica descentralizada de
recursos hidricos.

e As metas estaduais e de cooperagdo federativa definidas no Pacto contribuem para
reduzir as assimetrias de informacdes entre as instituicdes federais e estaduais.

e O Pacto esta enraizado no principio da subsidiariedade, que conserva a autonomia
dos estados enquanto os estimula em direcdo a responsabilidade compartilhada,
para alcangar objetivos comuns.

e O Pacto pode contribuir para fortalecer as relagdes institucionais entre os niveis
de governo e promover a continuidade da politica com compromissos de médio
prazo, pois sua implementagao ultrapassa os ciclos eleitorais.

e O Pacto fomenta a gestdo de riscos para lidar melhor com a incerteza na medida
que os estados realizam o diagndstico dos seus proprios desafios e definem seus
cenarios para o periodo de cinco anos.
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e O processo do Pacto ajuda a aumentar a conscientiza¢do sobre o impacto de uma
fragil governanga financeira e dos riscos e usos da agua. Como tal, ¢ um poderoso
mecanismo de construc¢do de capacidades.

No entanto, alguns desafios devem ser levados em consideracao:

e o processo implica em custos de transacdo importantes, em termos de negociacdo
¢ implementac¢ao (consulta, verificacdo de detalhes, etc.) com os quais a ANA tem
como arcar, mas os estados talvez nao

e o Pacto ndo prevé nenhum mecanismo de san¢do no caso de nido cumprimento
(auséncia do “chicote”), o que levanta a questao dos “incentivos” para os estados
que realmente cumprem as metas, em particular os estados mais ricos, que podem
ndo se motivar pelas recompensas financeiras oferecidas

e 0 Pacto possui limitados mecanismos de transparéncia e responsabilizacdo dos
beneficiarios (estados) diante das partes interessadas; por exemplo, a auséncia de
normas de relato sobre como os fundos do Progestdo sdo desembolsados pelas
institui¢des estaduais

e ha um risco de que a metodologia para definir metas tdo sofisticadas que venham
a ofuscar a importancia do processo em si

e pouca orientagdo ¢ fornecida para garantir a adesdo das multiplas partes
interessadas a aprovacdo das metas, para além das obrigagdoes de reportar dos
orgdos gestores estaduais e dos conselhos estaduais de recursos hidricos

e existem desafios para avaliar o impacto das metas de governanca nos resultados
da gestao dos recursos hidricos, devido a questdes de complexidade, causalidade e
incerteza

e o dialogo bilateral entre os niveis federal e estadual pode excluir outros niveis
(comités de bacias hidrograficas, municipios)

e ndo ha disposi¢des especificas para as bacias compartilhadas (entre estados).
Passos a frente para fazer o Pacto funcionar

O Pacto ¢ um instrumento poderoso para colocar o setor de recursos hidricos no
centro das prioridades estaduais e promover a coordenagdo. Ele opera em um ambiente
politico de alto nivel com o compromisso dos governadores dos estados, o que ¢
fundamental para garantir a necessaria adesdo. O relatoério sugere as seguintes
recomendacdes para que o Pacto realmente apresente os resultados previstos a médio
prazo:

e assegurar as capacidades de recursos humanos e financeiros em nivel estadual
para que os resultados do Pacto se traduzam em agdo publica (sustentabilidade
financeira, equipe de profissionais para cuidar da agua, continuidade entre as
administracdes)

e fortalecer o arcabougo de monitoramento e avaliar o impacto do Pacto sobre a
governanga da dgua, para uma maior responsabiliza¢do (proposta coletiva de
indicadores e de matriz de avaliagao)

e promover a transparéncia e a troca regular de informagdes sobre o avango da
implementacdo, para consolidar a confianga (campanhas de divulgagdo, site
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exclusivo, foruns de discussido, consenso sobre a utilizagdo de recursos e sobre as
acoes previstas)

e promover a interagdo com os municipios para uma melhor coordenagdo entre as
politicas de recursos hidricos e politicas urbanas (considerar “contratos” entre
estados e municipios; incentivos para foruns participativos)

e apoiar uma governanga de bacia orientada para resultados, engajando, ao mesmo
tempo, os comités de bacias hidrograficas na implementa¢ao e definindo com
clareza os seus papéis e contribui¢des esperados para a tomada de decisdes

e criar oportunidades para a troca de experiéncias entre estados e bacias
hidrograficas para aprender, uns com os outros, sobre os resultados, progressos e
desafios relacionados ao Pacto (considerar agrupamentos por tipologia, usar as
reunides anuais de comités de bacias hidrograficas e de conselhos estaduais de
recursos hidricos)

e definir mecanismos para incentivar a continuidade colher todos os beneficios apds
os cinco anos (por exemplo camara técnica para acompanhar o Pacto nos
conselhos estaduais de recursos hidricos, planos plurianuais de orgamento e
investimento, discussdo sobre a proxima geracdo do Pacto).
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Capitulo 1.

Compondo o cenario

Este capitulo introduz os fatos e os dados basicos sobre as principais caracteristicas,
desafios e usos da dagua no Brasil, ligados ao desenvolvimento economico, saude publica
e politicas de bem-estar. Dedica especial atencdo a relagdo dgua-energia e as
disparidades regionais em termos de disponibilidade, qualidade e acesso a agua, bem
como de capacidade institucional para enfrentar esses desafios. O capitulo aborda
também os impactos das alteragoes climdticas e as dificuldades em lidar com a incerteza.
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Dados-chave

O Brasil foi contemplado com 12% das reservas de agua doce e algumas das maiores
bacias hidrograficas do mundo (as bacias hidrograficas dos rios Amazonas, Parana e
Séo Francisco). A vazdo média anual de agua chega a 180 000 m’/s (ANA, 2014).

A retirada total de agua equivalia a apenas 0.9% do volume total disponivel de dgua
doce (2 373 m*/s) em 2010. No entanto, as retiradas de agua cresceram em quase 30% nos
ultimos cinco anos, refletindo tanto o crescimento populacional quanto o
desenvolvimento econdmico (ANA, 2014).

Cerca de 50% da agua captada ¢ efetivamente consumida, ou seja, ndo volta para o rio
(ANA, 2014). O balango entre a oferta e o consumo de agua ¢ relativamente estavel na
maioria das regides do pais, exceto nas areas do semiarido nordestino. Em 2010,
considerou-se critico ou muito critico o balango entre a oferta ¢ o consumo em 17% das
fontes de agua doce do Brasil (ANA, 2013).

Da retirada total de 4gua no Brasil, a agricultura participa com 54% da captacao, o
abastecimento humano com 25% e a indastria com 17% (ANA, 2014). Essas
participagdes diferem entre as regides, refletindo as diferencas nos padrdes climaticos e
socioecondmicos entre os estados. As perdas na distribuicdo de dgua urbana atingiram
36.9% em 2012 (SNIS, 2012). O consumo doméstico médio de agua per capita era de
167.5 litros por dia, variando de 131.2 litros por dia no Nordeste a 194.8 litros por dia no
Sudeste.

A descarga de efluentes domésticos ¢ o principal problema que afeta a qualidade das
aguas superficiais (MMA, 2008), pois apenas 48% dos esgotos domésticos sdo coletados
e 39% sao tratados (IBGE, 2010). Outros grandes poluidores da qualidade da agua em
todas as regides hidrograficas incluem os efluentes industriais, de mineragdo, descargas
difusas de drenagem do solo urbano e agricola, e a deposi¢ao de residuos sélidos.

Agua: Um fator limitante para o desenvolvimento no Brasil

A agua tornou-se um fator limitante para o desenvolvimento econémico, politicas de
saude publica e bem-estar no Brasil. Os riscos da agua (inundagdes, escassez e poluigdo)
podem aumentar de forma consideravel, como resultado dos impactos combinados de
fatores inter-relacionados de crescimento econdmico, mudangas no uso do solo,
mudancas demograficas e climaticas. Ganhos de eficiéncia e conservacao sdo necessarios
para tirar melhor proveito dos recursos hidricos, que sdo abundantes, embora
desigualmente distribuidos, e devem ser considerados como prioridade. A eficiéncia aqui
se refere a eficiéncia do uso da agua e a eficiéncia da sua alocag¢do: a maneira com que a
agua ¢ alocada entre os usudrios. Ao mesmo tempo, uma abordagem estratégica para a
gestdo dos recursos hidricos poderia desempenhar um papel importante de maximizar o
bem-estar econdmico e social de forma equitativa, sem comprometer a sustentabilidade
dos ecossistemas. Isso requer a gestdo coordenada da &gua, do solo e dos recursos
relacionados.

A concorréncia pelo acesso a agua também pode comprometer o desenvolvimento.
Por exemplo, a falta de acesso a dgua se traduz em oportunidades perdidas para o
desenvolvimento, ou custos mais elevados para acessar o recurso (por exemplo
agricultores e geradores de energia). Outro exemplo ¢ a energia hidrelétrica, que pode ser
gravemente afetada pelo uso consuntivo da 4gua a montante; ao tempo que afeta o regime
de vazao a jusante e limita a utilizacdo da &dgua a montante para outros usos e para
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requisitos ambientais. Ha4 também o risco da concorréncia entre os usuarios das regides
semiaridas pela agua armazenada nos reservatorios.

A concorréncia pelo acesso a agua levanta também questdes de equidade. Essa ¢ uma
preocupacao importante, pois a agua tem papel de destaque nos programas de combate a
pobreza no Brasil. Quem fica com a agua em situacdes de escassez? Como sdo alocados
os riscos relacionados a 4gua entre os usuarios? Essas questoes precisam ser levadas em
conta para assegurar que a gestdo da agua contribua para a reducdo da pobreza e para a
coesdo social. O Artigo 1, Inciso III, da Lei Federal de Recursos Hidricos de 1997 afirma
que, em situacdo de escassez, a adgua para consumo humano e para a dessedentagdo
animal ¢ uma prioridade.

Agua e energia: A forca motora da energia hidrelétrica

A hidroeletricidade tem sido uma prioridade nacional desde o inicio dos anos 1970,
quando decidiu-se que a resposta do Brasil a “crise do petroleo” de 1973 seria substituir a
importagdo de combustiveis pela expansdo da hidroeletricidade. A oferta primaria total de
energia quase duplicou nas ultimas duas décadas, alcangando 270 milhdes de toneladas
equivalentes de petroleo em 2011 (IEA, 2014). O vigoroso crescimento econdmico,
particularmente a ascenso da classe média brasileira, tem sido o principal motor por tras
desse aumento. A industria foi o maior consumidor de energia (37% do consumo total),
seguida pelo setor dos transportes com 35% do consumo total (dos quais mais de 90%
provém do transporte rodoviario) e o setor residencial (ver Figura 1.1).

Figura 1.1. Consumo final de energia no Brasil
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Fonte: OCDE (2015, no prelo), OECD Environmental Performance Reviews: Brazil 2015, OECD Publishing,
Paris, baseado em IEA (2014), IEA World Energy Statistics and Balances (banco de dados),
http://dx.doi.org/10.1787/enestats-data-en.

A composi¢do da matriz energética brasileira exibe uma das mais elevadas
participagdes de energias renovaveis do mundo, com 41% da oferta primaria total
proveniente de fontes renovaveis em 2012, mais do que cinco vezes a média da OCDE.
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Em 2012, 87.1% da geracdo de eletricidade do pais vinha de fontes renovaveis (IEA,
2014). A participagdo de fontes renovaveis na matriz energética aumentou
constantemente desde 2000, mas declinou ligeiramente nos tltimos anos, como resultado
do consumo mais baixo desde 2009 dos biocombustiveis e da energia gerada pelo lixo.

A elevada participagdo das energias renovaveis tem sido impulsionada pela forte
dependéncia de energia hidrelétrica para a geracdo de eletricidade e pela utilizagdo
generalizada de biocombustiveis no consumo industrial de energia. A energia hidrelétrica
responde por 92% da eletricidade gerada por fontes renovaveis, enquanto os
biocombustiveis, principalmente o etanol de cana-de-agtcar, atendem a cerca de 15% da
demanda dos transportes (IEA, 2014). Ainda ha espaco para a expansdo da producao de
hidroeletricidade, mas tal expansdo € prejudicada pelas implicagdes sociais e ambientais
dos novos projetos.

A seguranga energética no Brasil estd intimamente ligada a energia hidrelétrica:
em 2001, foi necessario um racionamento em consequéncia de uma grave crise na
geracdo de energia hidrelétrica. Além disso, quando falta hidroeletricidade sdo usados
geradores a base de combustivel ou gés de petroleo, que sdo mais caros e mais intensivos
na geracao de carbono do que a energia hidrelétrica. Esse fato, juntamente com o enorme
potencial do Brasil e a tecnologia bastante sofisticada disponivel no pais, contribui para
tornar a energia hidrelétrica uma opgao favoravel para a economia brasileira.

Figura 1.2. Matriz energética do Brasil
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Fonte: OCDE (2015, no prelo), OECD Environmental Performance Reviews: Brazil 2015, OECD Publishing,
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No Brasil, a energia ¢ fornecida e distribuida por um sistema nacional. Assim, a
producéo de energia em uma bacia pode ser necessaria para atender a demanda em outra,
criando uma concorréncia entre os objetivos nacionais e locais para a gestdo dos recursos
hidricos, bem como conflitos socioambientais em regidoes como a Amazonia. Isso pode
ndo produzir resultados 6timos, pois a energia hidrelétrica pode néo ser necessariamente
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uma prioridade para o uso da agua em todas as bacias ou sub-bacias hidrograficas se os
custos de oportunidade forem corretamente refletidos.

O papel de destaque desempenhado pela hidroeletricidade na oferta de energia traz
consequéncias para a gestdo da agua. As outorgas e concessoes para hidrelétricas definem
a quantidade de agua necessaria para produzir energia ¢ a quantidade de energia a ser
fornecida. Por conseguinte, a 4gua a montante de uma barragem ¢ gerenciada a fim de
preservar a capacidade de produgdo da barragem. Isso pode limitar a captagdo para outros
usos, tais como a irrigagdo. Recentemente, a ANA ¢ o Operador Nacional do Sistema
(ONS) vém colaborando para incluir novas condi¢cdes na operacao de barragens, tais
como vazdes remanescentes minimas e usos multiplos da agua (sistemas de
abastecimento de 4gua, irrigacdo). E necessirio avancar mais na promocio e no
gerenciamento dos multiplos usos dos reservatdrios em conformidade com a Lei de
Recursos Hidricos de 1997, que determina explicitamente que toda a infraestrutura
construida no Brasil precisa considerar os usos multiplos.

As coisas podem mudar no futuro, a medida que as fontes de energia tornam-se mais
diversificadas no Brasil. Outras fontes de energia renovaveis podem ser consideradas e
ampliadas (biomassa, energia solar, energia eodlica, etc.). O Brasil também tem um
potencial de novas fontes de energia, tais como o gas de xisto, principalmente pelo uso de
técnicas de fratura hidraulica. Existem areas no pais, como a bacia do Parana, que sdo
locais ideais em termos de disponibilidade de agua, e outras, como as sub-bacias dentro
do Estado do Piaui, onde a demanda por agua ¢ baixa. A exploracao dessa nova forma de
fonte de energia podera talvez apresentar alguns desafios, relacionados a aspectos
regulatorios, sociais e ambientais na exploragdo de gas ndo convencional.

As disparidades regionais

As questdes hidricas afetam as regides brasileiras de diferentes maneiras. Isso ocorre
com a escassez ¢ com a abundancia de adgua, com a polui¢do da agua (por industrias e
cidades) e com o acesso aos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
As implica¢oes do acesso a agua e¢ da qualidade da agua sobre o fornecimento para
abastecimento publico e saneamento também requerem atengdo em algumas regides. Ha
também uma ligacdo entre alcancar as metas do governo de acesso a agua potavel e a
protegdo geral das fontes de agua.

A ideia de um pais muito rico em termos de disponibilidade de 4gua mascara os
problemas reais das regides semiaridas (do Nordeste). A distribuicdo de agua doce ¢
extremamente desigual no Brasil: a bacia amazonica abriga cerca de 70% dos recursos
hidricos do Brasil, a0 mesmo tempo em que regides densamente populosas e
economicamente desenvolvidas enfrentam problemas de escassez. A disponibilidade de
agua per capita varia de 1460 m® por pessoa por ano no Nordeste a 634 887 m’ por
pessoa na regido amazdnica (BNDES, 2009). Os estados do centro ¢ do sul demandam
grandes quantidades de agua para irrigar as lavouras (arroz, milho, feijao, soja,
cana-de-agucar, frutas); o sudeste do Brasil enfrenta a competicao pelo acesso ao recurso,
devido a rapida industrializagdo e urbanizacdo. O Estado de Sdo Paulo, onde vive um
quinto da populagdo do Brasil ¢ ocorre um ter¢o de suas atividades economicas, sofre a
pior seca desde que os registros comegaram em 1930.

As atuais questdes de seca e escassez no Sudeste, as inundagdes no Norte e as secas
no Nordeste ilustram os desafios potenciais que o pais podera vir a enfrentar ao passo que
o desenvolvimento econdmico e as mudangas climaticas avangam ¢ muda o uso do solo.
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E preciso implementar agées que assegurem que a falta de agua limpa ndo impedira o
crescimento econdmico, que as secas nao bloqueardo o caminho do combate a fome, e
que as perdas e riscos a saude devido a inundagdes serdo minimizados.

A qualidade da 4gua esta ameacada pela poluicdo, nas areas industriais das regides
costeiras, e pelo langamento de efluentes ndo tratados nas cidades, que sofrem pressoes
demograficas e economicas. Em partes do sul e sudeste do pais, a enorme descarga de
agua servida, urbana e industrial, prejudica a qualidade da dgua. Os estados de Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Minas Gerais, o coracdo da economia industrial do Brasil, estdo
enfrentando escassez quantitativa e qualitativa de agua. Apenas 72% das pessoas dizem
que estdo satisfeitas com a qualidade da agua, uma média muito inferior a da OCDE, de
81% (OCDE, 2013).

Se ndo for bem gerenciada e rigorosamente regulamentada, a deterioragdao da
qualidade da agua podera causar um forte impacto sobre a disponibilidade do recurso,
sobre 0 meio ambiente e sobre a saude das pessoas. Em outras regides, a poluicdo difusa
causada pela agricultura também esta deteriorando a qualidade da agua, provocando
restrigdes na disponibilidade para outros usos em zonas anteriormente bem servidas.
E necessario também que haja maior coeréncia de politica entre o saneamento e a gestao
dos recursos hidricos, pois a 4gua contaminada ndo pode ser utilizada a jusante, ou s6
pode ser usada a um custo mais elevado (pelo tratamento). Assim, para buscar solugdes
efetivas para os desafios das secas (no Nordeste), para a crescente demanda para irrigagdo
e energia hidrelétrica (no Brasil Central) e para a poluicdo da agua (nos grandes centros
urbanos) ¢ necessaria uma coordenagdo estreita entre a gestdo dos recursos hidricos e a
prestacdo dos servigcos de saneamento e abastecimento de agua.

As desigualdades no acesso a servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario também sdo visiveis. As taxas de acesso a agua tratada no Brasil aumentaram de
88.5%, em 1990, para 97.5% em 2012. A cobertura de abastecimento de 4gua nas areas
urbanas é quase universal (99.7%), ao mesmo tempo que 15% da populagdo rural
permanece sem acesso a uma fonte de dgua tratada (Banco Mundial, 2013). Grande parte
dos 12.8 milhdes de domicilios que permanecem sem acesso concentra-se nas regides
Norte e Nordeste, onde apenas 45% e 69% dos domicilios, respectivamente, tinham agua
encanada. No Nordeste, o abastecimento de agua ¢é prejudicado devido as condigoes do
clima semidrido, que predominam na regido, enquanto o baixo acesso a agua na regiao
Norte, com recurso abundante, pode ser atribuido principalmente a falta de infraestrutura
(MCidades, 2013, com base em dados do IBGE 2010).

Com relagdo ao esgotamento sanitario, o avango foi um pouco mais lento, e as taxas
de acesso a melhores instalagdes de saneamento aumentaram de 66.8% para 81.3%, entre
1990 e 2012. As taxas de acesso permanecem significativamente mais elevadas nas areas
urbanas (87%) do que nas zonas rurais (49.2%) e ficam para tras nas periferias urbanas de
baixa renda (favelas) (Banco Mundial, 2013). Mesmo nas regides mais bem servidas no
sudeste do pais, cerca de 15% dos domicilios ndo possuem coleta de esgoto; no Norte,
apenas 30% estdo conectados a rede de esgotos (MCidades, 2013). Apenas 68.8% do
volume total de esgoto coletado recebe algum tipo de tratamento, em comparagdo aos
35.3% em 2000, ou aos 19.9% em 1989. Apenas um ter¢o dos municipios equipados com
rede de coleta de esgoto também fornecem tratamento desses esgotos (MCidades, 2013).

O acesso a agua no Brasil € um problema significativo para os domicilios de baixa
renda e para os assentamentos precarios. Nos grandes centros urbanos ha necessidade de
alternativas de abastecimento publico de agua, enquanto que nas zonas rurais o
esgotamento sanitdrio € muito precario. Estima-se que 10% dos brasileiros vivem em
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habitacdes sem acesso a uma rede de esgoto ou fossa séptica, enquanto 7% moram em
habitagdes sem acesso a agua encanada ou pocos (MCidades, 2013). A qualidade dos
servigos publicos, principalmente tendo em conta a elevada tributagdo do Brasil, foi uma
das questdes que levou muitos brasileiros a ocupar as ruas em junho de 2013. No entanto,
nos ultimos anos houve importantes avangos em matéria de saneamento. A Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades, elaborou recentemente o
Plano Nacional de Saneamento Basico, com um conjunto de metas por regido e por
estado para os proximos 20 anos. Mas as capacidades para realizar essas metas variam
substancialmente entre jurisdigdes € municipios responsaveis.

Para enfrentar esses desafios, o foco, até agora, baseou-se amplamente na construgdo
de infraestrutura. Em algumas areas do pais, instrumentos refinados de gerenciamento
(tais como a cobranga pelo uso da 4gua ou acordos de alocacao negociada) também estao
sendo empregados (por exemplo no Ceara; ou em reservatorios da regido semiarida, € no
sistema Cantareira). No entanto, para resolver as crises existentes e iminentes,
€ necessario promover uma revisdo das praticas de governanca da dgua no Brasil, para
melhorar a politica e a tomada de decisdes e fazer o melhor uso da infraestrutura e dos
recursos financeiros existentes.

A distribuicdo da agua e o desenvolvimento econdmico desigual do Brasil refletem-se
na sua estrutura institucional de recursos hidricos diferenciada. No plano geral, foi dada
prioridade a implementacdo de um sistema de gestdo de recursos hidricos nas regides
mais problematicas (embora por diferentes motivos), geralmente do Sudeste e Nordeste.
As abordagens atuais estendem a énfase para a capacitagdo e fortalecimento das regides
economicamente menos favorecidas e das regides com recursos hidricos mais abundantes.

Mudanga climatica

A mudanga climatica afeta a disponibilidade hidrica ¢ a demanda de agua, mas os
esforgos t€m se concentrado na maior avaliagdo dos impactos. Os eventos hidrologicos
extremos ¢ a mudanca dos padrdes pluviais exigirdo a construgdo de infraestrutura para
armazenar agua ou proteger contra seu excesso. Mais agua pode igualmente ser
necessaria para fins de resfriamento, ou para irrigar culturas; a evaporagdo dos corpos
d’agua e dos reservatorios vai provavelmente se intensificar a medida que o clima muda.
A mudanga climatica aumenta a incerteza sobre os usos da agua e torna desatualizados os
dados histdricos sobre a disponibilidade hidrica.

A medida que o clima muda, também muda a hidrologia, ¢ as proje¢des futuras sobre
as vazdes nominais ficam menos confidveis. O Plano Nacional de Mudanga Climatica
(MMA, 2008) demandou uma avaliacao adequada dos impactos das mudangas climaticas
sobre a disponibilidade e riscos relacionados a agua. Desde entdo, a ANA desenvolveu
um método para avaliar os impactos potenciais das alteragcdes climaticas na elaboragdo
dos planos diretores de bacias hidrograficas. Atualmente, esta sendo elaborado um Plano
Nacional de Adaptacdo as Mudangas Climaticas, sob a coordenagdo do Ministério do
Meio Ambiente e do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.

As consequéncias das mudangas climaticas sobre a disponibilidade e demanda hidrica
no Brasil ndo sdo claras. Ha cendrios que projetam mais chuvas em algumas regides do
Brasil, enquanto outros projetam o oposto. Algumas bacias podem realmente receber
mais agua, aliviando potencialmente a escassez e a competicdo entre os usudrios do
recurso, enquanto outras bacias terdo menor precipitagdo. Essas incertezas tém de ser
levadas em consideragdo, ja que afetam a gestdo dos recursos hidricos. As questdes
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resultantes das mudangas climaticas ndo se limitardo ao uso da agua por sectores
econdmicos concorrentes. Elas também afetardo a satide, porque as doengas de veiculagdo
hidrica podem se agravar seriamente como resultado das mudangas climaticas.

Os tltimos anos testemunharam uma mudanca no paradigma de resposta a
calamidades no Brasil, em dire¢do a uma maior preven¢do. O Plano Nacional de Gestdo
de Riscos e Resposta a Desastres Naturais foi langado em agosto de 2012, ¢ um Atlas de
Vulnerabilidade a Inundagdes foi lancado pela ANA como um instrumento de diagnostico
dos impactos desses eventos. Ambas as iniciativas reconhecem que se ndo sera possivel
evitar os impactos dos eventos hidroldgicos extremos, consequéncia disso ¢ que a
adaptacdo, previsdo e alerta sdo fundamentais para reduzir os danos a propriedade e
infraestruturas e a perda de vidas humanas.
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Capitulo 2.

A governanca da agua no Brasil:
Em mudanca constante

O capitulo analisa as conquistas e desafios da governanca da agua no Brasil, a luz das
grandes reformas realizadas nos ultimos 17 anos. Apresenta um mapeamento
institucional sobre quem faz o qué entre os ministérios e os niveis de governo e avalia
como sdo gerenciadas as interdependéncias entre as politicas, os inumeros atores
interessados e as autoridades publicas. A andlise destaca as lacunas de governanca
multinivel e sugere recomendagoes de politicas para corrigi-las, com base na experiéncia
internacional.
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A melhoria da gestio de recursos hidricos no Brasil: Um negocio inacabado
Os fundamentos do “codigo genético” da governanca da agua no Brasil

Panorama do desenvolvimento historico

A governanca da agua ¢ frequentemente um reflexo da cultura, regime juridico,
sistema politico e organizagdo territorial do pais. A agua € uma questdo complexa, de
importancia para todos os setores, permeando todos os agentes econdmicos, combinando
valores sociais e interesses privados, com a formulagdo de politicas ¢ a tomada de
decisdo, intrinsecamente ligadas a debates acalorados. O Brasil ndo ¢ excecdo, e o
processo de reformulagdo das institui¢des de recursos hidricos ndo pode ser desvinculado
do processo mais amplo de mudanca institucional que o pais passou nas trés ultimas
décadas, especialmente em termos da nova relacdo entre a sociedade civil e as
autoridades publicas apos o retorno do pais a democracia.

O regime militar instalado em 1964 estava profundamente desacreditado, o que
provocou uma desconfianca generalizada nas autoridades publicas e a necessidade de
construir a democracia “em outro lugar”. Esse descrédito provocou clamores dos
cidaddos por uma participagdo mais direta, que influenciou profundamente as politicas
publicas desde entdo. Na época, a maior énfase em abordagens de baixo para cima e no
engajamento dos cidaddos contrastavam com o papel mais importante da democracia
representativa, bem como com uma maior confiangca nas autoridades publicas que
prevalecia nas democracias mais estabilizadas.

Na década de 1980, o modelo tecnocratico de desenvolvimento do regime militar deu
lugar a uma forte atitude publica anticentralista e antiautoritaria, compartilhada por duas
correntes de opinido contraditdrias, e até antagonicas. Por um lado, o modo liberal radical
de pensar, que era a favor de conter a autoridade publica para livrar as for¢as de mercado
da sociedade civil da “ineficiéncia do estado”; e por outro lado, os promotores radicais da
democracia participativa, como unico veiculo “verdadeiro” da emancipa¢ao dos cidaddos
(Abers e Keck, 2013). No final da década de 1990, quase 40 000 conselhos ou comités
participativos haviam sido criados em todo o pais como a “esséncia” do Brasil na
alvorada da democracia recém-instalada.

Os méritos e as limitagdes desse sistema sdo parte do “codigo genético” do pais o
inicio da década de 1990 (Box 2.1). Na verdade, em grande medida, algumas das tensoes
e dificuldades na negociacdo das sucessivas leis de recursos hidricos brasileiras
(Figura 2.1) ainda estdo presentes. Isso quer dizer que qualquer avaliagdo da efetividade
da governanca da agua deve levar em conta problemas estruturais (ao invés das
dificuldades incidentais ou transitorias), que precisam ser compreendidos e mitigados.

Marcos da governancga da dgua no Brasil

A Lei Federal de Recursos Hidricos de 1997

A nova Constitui¢do federal, aprovada em 1988, prevé o Sistema Nacional de Gestédo
dos Recursos Hidricos e inclui um capitulo sobre meio ambiente, com repercussdes
importantes na gestdo dos recursos hidricos. Depois de um século XX cheio de
legislagdes dispersas, que refletiam os sucessivos ventos politicos (de centralizados para
descentralizados, de propriedade estatal para propriedade privada, de permissdo ou
proibi¢do de investimentos privados), a lei de 1997 (N° 9.433) estabeleceu as diretrizes e
os principios basicos para os recursos hidricos, como um recurso limitado ¢ um bem
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publico com valor econémico, a ser gerido em nivel de bacias hidrograficas, com uma
abordagem descentralizada e participativa, envolvendo as jurisdigdes federais e estaduais.

Box 2.1. A evolucio da governanca e as trocas de poder na gestao
dos recursos hidricos no Brasil

Até o inicio do século XX
e Predominio dos usos privados da 4gua, com pouca ou nenhuma autoridade regulatoria.
e Um modelo de apropriacdo da dgua baseado na propriedade conjunta terra-agua.
e Intensificacdo gradual dos usos e aumento da descarga de poluentes.

e Constru¢do das primeiras obras de infraestrutura hidrica importantes, especialmente
para energia e irrigagao.

e A necessidade de gestdo da dgua e a presenca crescente da autoridade publica comeca a
ser reconhecida.

Década de 1930

e Aprovagio do primeiro Cédigo de Aguas (Decreto Federal N° 24.643, de 10 de julho
de 1934).

e A autoridade publica comega a desempenhar o seu papel.
o E garantida 4gua gratuita para as necessidades vitais basicas.

e As extragdes de agua precisam de autorizagcdo para usos privados ou uma concessao
para usos de interesse publico.

e Prioridade sempre ¢ dada ao abastecimento para a populagao.

Década de 1940

e Criacdo da Comissdo do Vale do Sdo Francisco (precursor da abordagem de bacias
hidrogréficas).

e As politicas setoriais prevalecem, com impactos sobre os recursos hidricos, embora sem
grandes conflitos.

e A energia hidrelétrica, irrigag@o e navegagdo sdo as principais areas, com planejamento
completamente separado.

Década de 1970

e Primeiros conflitos hidricos sérios; envolvimento de académicos e profissionais nas
discussdes relacionadas.

e Argumentagdo para a gestdo integrada de bacias para evitar a fragmentacao das politicas
estaduais.

e Criacdo do Comité do Alto Tieté pelo Ministério de Minas ¢ Energia ¢ Estado de
Sao Paulo (1976) para usar a infraestrutura hidrelétrica com o objetivo de melhorar as
condicdes sanitarias do rio altamente poluido.

e Acordo de regras operacionais para o controle de enchentes e abastecimento de 4gua na
regido metropolitana de Sao Paulo.
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Box 2.1. A evolucio da governanca e as trocas de poder na gestao
dos recursos hidricos no Brasil (continuacdo)

e Criacao da Comissdo Especial para o Estudo Integrado das Bacias Hidrograficas (1978).

e Criacdo de dez comités de bacias hidrograficas em rios federais (incluindo Paraiba do
Sul, Sao Francisco, Doce, Mogi-Guagu e Paranapanema), formados por representantes
das administragdes publicas federais e estaduais para realizar discussdes técnicas,
buscando harmonizar as estratégias setoriais para o uso da agua.

Década de 1980

e Questionamento das iniciativas centralizadas e “tecnocraticas”; desconforto crescente
com o regime military.

e O Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica (DNAEE) clama por mudanca e
manuten¢do do papel predominante da hidroeletricidade (um seminario internacional
ocorrido em 1983 foi considerado um marco).

e O DNAEE promove debates com diversos estados, o que eleva a percep¢do em nivel
nacional.

e A urgéncia da democratizacdo e a crescente desconfianga no regime militar obscurecem
as necessidades do setor.

e Os comités de bacias suspendem suas atividades porque s3o considerados
centralizadores e autoritarios.

e Importancia crescente ¢ dada a sociedade civil, que ndo era representada nos comités de
bacias.

e Aprovagdo da nova Constituicdo (1988) e consolidagdo da transi¢do para uma
democracia representative.

e A Constituicdo de 1988 traz disposigdes importantes € inaugurais sobre 0s recursos
hidricos, atualmente ainda em vigor.

e E dado mais poder aos estados ¢ municipios; o governo federal fica com poderes mais
limitados.

e Iniciam-se a reforma da gestdo de recursos hidricos e os debates em Sao Paulo seis anos
a frente do governo federal.

e Politizacdo do debate.

e Os comités de bacia sdo reativados com a participacdo dos usudrios da agua e da
sociedade civil organizada.

Década de 1990

e Aprovagdo da Lei de Recursos Hidricos de SP (1991), que foi a primeira e serviu de
exemplo para os demais estados.

e Primeira versdo da Lei Federal de Recursos Hidricos (1991), sujeita a debates
acalorados, seminarios e audiéncias.

e Criacdo do Ministério do Meio Ambiente, com uma Secretaria de Recursos Hidricos
(1995).
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Box 2.1. A evolucio da governanca e as trocas de poder na gestao
dos recursos hidricos no Brasil (continuacdo)

e Discussdo da segunda versdo da Lei de Recursos Hidricos (1996), e aprovagdo apos
negocia¢des complexas (1997).

e A nova lei acomodou melhor a diversidade regional.
e Arrazoado da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema de Gestao Integrada.

e Secas severas (1998) chamam atengdo para a necessidade de melhores solugdes de
gestdo e técnicas.

e As questdes de alocagdo da agua e enfrentamento de situagdes de emergéncia exigem
mais do que medidas especificas.

e A importancia dos rios federais para o desenvolvimento econdmico também exige
politicas consistentes.

® O Governador do Ceard, com apoio técnico do Banco Mundial, sugere a criagdo da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

e O Presidente aceita a ideia e a considera como um componente da reforma da
administracdo publica.

Década de 2000

e Criacdo da ANA por lei federal, com status de agéncia reguladora e definicdo de sua
estrutura por decreto.

e A ANA ¢é uma autarquia especial, com autonomia administrativa e financeira, vinculada
ao Ministério do Meio Ambiente.

e Segundo a legislacdo, seu maior objetivo ¢ implementar a Politica Nacional de Recursos
Hidricos.

e Isto acrescenta uma segunda lei (a lei de 1997) como o “big bang” do sistema de
governanga da agua no Brasil.

e Formulacdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos, que esclarece as lacunas e engaja
os atores verticalmente e horizontalmente.

Fontes: Sintese baseada em Lobato da Costa, F. (2003), Estratégias de Gerenciamento de Recursos
Hidricos no Brasil: Areas de Cooperagdo com o Banco Mundial, 1* edigdo, Banco Mundial, Brasilia, DF;
Abers, R.N. e M.E. Keck (2013), Practical Authority: Agency and Institutional Change in Brazilian Water
Politics, Oxford University Press, Oxford.

A lei de recursos hidricos de 1997 guardava muita sintonia com o desejo da
sociedade, que recentemente havia retornado para a democracia, mas ainda ndo trazia
todos os beneficios esperados na época. A subsequente adogdo de leis de recursos
hidricos pelos estados ¢ a criagcdo de uma variedade de institui¢des (Figura 2.1), inclusive
os comités e¢ agéncias de bacias hidrograficas, conselhos de recursos hidricos estaduais e
nacional, sem duvida, contribuiram para fortalecer um necessario arcabougo de politicas
para o setor de recursos hidricos. Apds a aprovacdo da lei, ficou claro que nenhuma
reforma significativa seria implementada se ndo houvesse uma instituicdo responsavel
pela condugdo desse processo. A ideia de criar comités de bacias hidrograficas e suas
agéncias executivas correspondentes em todo o pais, bem como c conselhos de recursos
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hidricos em todos os estados era ambiciosa. No Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Ceara,
onde os problemas eram muito prementes, os comités e as agéncias ja tinham sido criados
antes da lei. Mas na maioria dos estados, até mesmo em alguns que estavam sofrendo de
escassez de agua ou polui¢do grave, as reformas institucionais desejadas ndo ocorreram
espontaneamente.

Figura 2.1. Cronograma das leis estaduais de recursos hidrico

Alagoas Rio de Janeiro Mato Grosso do Sul
Goias Rondénia

Santa Catarina Mato Grosso | Minas Gerais Tocantins Pernambuco

Sao Paulo Rio Grande do Sul Sergipe Parana Amapa Acre Amazonas (rev,2001)  Ceara (rev,1992)

N 1

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 2009 | 2010

Ceara l Bahia |Paraiba  Espirito Santo Piaui Para Maranhao Bahia (rev,1995) Bahia (rev,2006)

Distrito Federal Rio Grande do Norte Amazonas Roraima
Distrito Federal (rev.1993)

Nota: As leis indicadas em azul sido revisoes.

A criagdo da Agéncia Nacional de Aguas

Quando a ANA foi criada em 2000, ja havia se passado uma década da volta da
democracia e a necessidade de modernizar a administragdo publica ja era, em geral,
reconhecida. As agéncias reguladoras estavam no centro das atengdes € eram vistas como
uma nova forma de administrar, mais independentes e tecnicamente eficazes do que as
tradicionais agéncias executivas porque se destinavam a formular “politicas permanentes
de Estado” ao invés de “politicas de governo” (Bresser-Pereira, 2002, citado por Kelman,
2009). Assim, as agéncias reguladoras sofreriam menos a influéncia da politica do dia a
dia e seriam mais racionais ¢ eficientes na tomada de decisdes. Além disso, elas tinham
um estatuto privilegiado em termos de atrair profissionais mais qualificados, ao oferecer
melhor remuneragao.

No entanto, quando o grupo seleto de profissionais de recursos hidricos sugeriu a
criagdo da ANA para o Presidente do Brasil, em 1999, ndo ficou muito claro se ela
deveria ser uma agéncia reguladora (Kelman, 2009). Por um lado, a origem dessa ideia
resultou das frustragdes em torno do impasse na aplicacdo da lei de 1997, que exigia uma
agéncia executiva efetiva na execucdo da politica de recursos hidricos. Mas por outro
lado, as agéncias reguladoras eram vistas como uma parte importante da renovacao da
administrag¢do publica e estavam sujeitas a um “efeito carona” (Ramalho, 2009 citado por
Kelman, 2009). Até agora, a ANA manteve essa natureza ambigua porque ¢
simultaneamente uma agéncia reguladora e uma agéncia executiva. Apesar das questoes
que esse status possa vir a levantar, do ponto de vista conceitual, a combinagdo da alta
posicao e nivel hierarquico como reguladora em nivel federal e a capacidade de manter os
“pés no chdo” como uma agéncia executiva nacional para assuntos relacionados aos rios
federais (por exemplo outorga de direito pelo uso da agua, coleta das cobrangas pela
agua) da a ANA, alguma flexibilidade, credibilidade e presenca nacional.
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As desvantagens da construgdo de consenso nas reformas

Negociagoes e trade-offs

A economia politica da reforma é um desafio comum a todos os paises, especialmente
quando se formula politica e legislagdo. Quando existem interesses diferentes ou
contraditérios em jogo, a busca de um consenso muitas vezes dilui a efetividade e o
alcance da lei que esta sendo negociada. Segundo Abers e Keck (2013), as negociagdes
em torno das leis de 1997 e 2000 foram objeto de acalorados debates e intensas
negociacdes (Figura 2.2). O preco a pagar para obter a aprovagdo desses dois
instrumentos legais resultou em leis que sdo “longas nos principios, mas curtas nos
instrumentos juridicos vinculativos”. Em geral, s6 os especialistas em recursos hidricos
eram a favor do modelo como um todo, houve concessdes para suplantar a oposi¢ao
favoravel a manutencdo do status quo. A lei de 1997 ainda esta em vigor, foi replicada
em todos os Estados e ¢ uma base valida para debater e melhorar o sistema brasileiro de
governanga hidrica.

A lei ndo esclareceu todas as interfaces da politica de recursos hidricos porque na
¢poca de sua elaboragdo a énfase foi dada a dgua como um fator-chave para o
desenvolvimento. A lei, por exemplo, ndo aborda os vinculos com a questdo ambiental e
com a legislacdo de uso do solo, que exigiria o engajamento de um nimero maior de
atores envolvidos e poderia adiar sua aprovagdo. Outras zonas cinzentas dizem respeito a
relacdo e as interfaces entre a ANA e a Secretaria de Recursos Hidricos ¢ Ambiente
Urbano, que nem sempre sdo suficientemente esclarecidas (Kelman, 2009). Algumas
fungdes do Conselho Nacional de Recursos Hidricos também colidem com as da ANA,
especialmente no que diz respeito ao papel das camaras técnicas. Mesmo que essas
limitagdes, forjadas no codigo genético da reforma da gestdo de recursos hidricos, ainda
se restrinjam a governanga da agua, elas ndo ofuscam a visdo de futuro e o enorme
progresso obtido naquela época.

As implicagoes politicas das negociagoes

Muitos dos atuais desafios da governanca da agua no Brasil estdo enraizados na
reforma ndo completada e nas ambiguidades resultantes. As quatro questdes controversas
identificadas na Figura 2.2 ainda s3o agudas, com implicagdes politicas para os
tomadores de decis@o e para a sociedade brasileira como um todo. Em particular, a
coeréncia politica, a integragdo e o gerenciamento das interdependéncias em varios
niveis, planos e partes interessadas geram grandes desafios de implementacdo no pais.

r

A “Bacia Hidrografica como Unidade de Planejamento” ¢ amplamente aceita em
termos teoricos, mas carece de aplicagdo e implementacdo, principalmente devido a
relutdncia em compartilhar poderes com os niveis de governo e com as partes
interessadas. Os estados resistem a ter uma estrutura concorrente com poderes executivos.
Essa ndo ¢ uma questdo trivial, porque os estados sdo, em muitos casos, o “elo fraco” do
cenario institucional da agua. A criacdo de comités de bacias hidrograficas, portanto, deve
ser feita de uma maneira que ndo entre em conflito com o fortalecimento dos o6rgaos
gestores estaduais. Sendo um pais federativo, ndo ha nenhum sentido em minar os
poderes dos estados, ¢ a mobilizacdo dos comités de bacia deve ter como objetivo a
promocao da participacdo direta, e ndo a criacdo de um poder executivo alternativo.
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Figura 2.2. Posicdes dos atores envolvidos durante as negociacdes da Lei Recursos Hidricos de 1997
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Fonte: Abers, RN. e M.E. Keck (2013), Practical Authority: Agency and Institutional Change in Brazilian
Water Politics, Oxford University Press, Oxford.

A coleta e utilizacdo da cobranga pelo uso dos recursos hidricos ainda exige
esclarecimento, entre os niveis de governo e com o Ministério da Fazenda. Ha um
impasse no processo de coleta e utilizagdo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos que
sdo considerados recursos publicos. Isso proporciona pouco incentivo para se aplicar
corretamente os instrumentos econdmicos em nivel de bacia, porque ndo ha nenhum
mecanismo que assegure que os recursos arrecadados sdo utilizados de forma oportuna e
custo-efetiva para o beneficio final dos usudrios da agua dentro da area da bacia
hidrografica. Esse ¢ um elemento essencial do principio beneficiario-pagador e
poluidor-pagador. Se essa questiao nao for tratada, € provavel que a cobranga pelo uso dos
recursos hidricos tornar-se-a4 um “imposto fiscal” regular, sujeito a oposi¢éo gradual dos
usuarios da agua.

A participacdo dos usuarios e da sociedade civil é uma questdo proeminente, que
ainda ndo se concretizou inteiramente. O “legado” da democracia participativa, como um
“amortecedor” da democracia direta ou representativa, no contexto de um elevado nivel
de desconfianca nas autoridades publicas, estd na origem das atuais confusdes ou
insuficiente clareza sobre a relagcdo entre as funcdes consultivas e deliberativas dos
comités de bacias hidrograficas. A participacdo dos usuarios e da sociedade civil é
essencial, mas ndao deve entrar em choque com as atribuicdes e competéncias das
autoridades publicas democraticas. Esse problema vai muito além dos limites da
governanga da agua e sua resoluciao também se coloca além desses limites. A governanca
da agua, no entanto, pode fornecer um bom exemplo de articulagdo construtiva da
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“democracia direta” com a “democracia representativa”, e esse certamente ¢ um indicador
de maturidade politica e social.

A gestdo para usos multiplos da agua ¢ ainda um problema premente e parcialmente
ndo resolvido. O setor energético teve, por muitas décadas, uma tradicdo muito boa de
planejamento e implementacdo. Até o final dos anos 1980, outros setores ndo tinham nem
o mesmo nivel de exceléncia técnica nem uma visdo estratégica das suas respectivas
necessidades. Face a concorréncia, outros setores (especialmente a irrigagdo e o
abastecimento urbano) tiveram que fazer valer os seus interesses e garantir a sua por¢ao
de agua diante de um setor energético que ja era experiente ¢ bem fundamentado. Essa
tensdo ainda existe hoje, mas ¢ muito menos aguda, em parte gragas a cooperagdo entre a
ANA ¢ a ANEEL. No entanto, existem outras areas da gestdo da agua com interfaces
mais complexas ¢ ndo resolvidas, geralmente o “meio ambiente” e a “gestdo do uso do
solo”.

Nao existem solugOes claras para essas questdoes € o Brasil estd em um processo de
mudanga. Hoje se reconhece que o intenso engajamento das partes interessadas e a ampla
mobilizacdo social ndo devem se sobrepor aos solidos conhecimentos técnicos e ao
exercicio da autoridade publica. E também reconhecido que as abordagens de baixo para
cima precisam ser complementadas, se ndo integradas, a um processo de cima para baixo
que garanta o cumprimento das metas nacionais e os objetivos de longo prazo. Como
resultado, esse intenso questionamento reflete o atual estagio e a evolugao da sociedade
brasileira, ¢ as novas exigé€ncias trazidas no bojo do crescimento econdémico e do
desenvolvimento social.

Mapeamento institucional dos papeis e responsabilidades pela agua

A formulagdo e a implementagdo das politicas de recursos hidricos s@o, por natureza,
altamente fragmentadas e envolvem uma infinidade de partes interessadas e autoridades
dos diferentes niveis de governo ¢ areas de politica. Do ponto de captagdo da agua para
qualquer tipo de uso até as extremidades da bacia hidrografica (e além), existe um espaco
cheio de fronteiras politicas e administrativas que correspondem as instituicdes que sdo
relevantes e que tém voz no processo de gestdo. Nesse contexto, ¢ essencial mapear
claramente as autoridades responsaveis e suas atribuigdes, como também ¢é fundamental a

gestdo efetiva das suas interacdes e interdependéncias (Figura 2.3).

A Lei de Recursos Hidricos de 1997 estabelece o arcabougo juridico e institucional
para a gestdo dos recursos hidricos no Brasil. De acordo com o artigo 33 da lei, (alterado
pelo Artigo 30 da lei N° 9984/2000), o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SINGREH) ¢ composto pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos, Agéncia
Nacional de Aguas, Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos e do Distrito Federal,
comités de bacias hidrograficas, autoridades publicas federais, estaduais, municipais ¢ do
Distrito Federal, e as agéncias de agua com jurisdicdo sobre a gestdo dos recursos
hidricos.
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Figura 2.3. Mapeamento institucional da gestio dos recursos hidricos no Brasil
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Quem faz o qué no nivel federal

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) é um o6rgdo coordenador,
consultivo e deliberativo, que reune os atores relacionados aos recursos hidricos dos
niveis de governo e da sociedade. Foi criado pela Lei de Recursos Hidricos de 1997 e ¢é
composto por representantes dos ministérios e secretarias do governo federal que
desempenham algum papel na gestdo dos recursos hidricos, representantes dos conselhos
estaduais de recursos hidricos, representantes dos usudrios da agua e representantes de
organizagdes ndao governamentais (Figura 2.4). De acordo com o Artigo 34 da Lei de
Recursos Hidricos, o nimero de representantes do poder executivo federal ndo pode
exceder a metade mais um dos membros do Conselho, dando a maioria para os
representantes das autoridades publicas.

Figura 2.4. Composicdo atual do Conselho Nacional de Recursos Hidricos

As responsabilidades do CNRH s@o multiplas na Lei de Recursos Hidricos de 1997,
mas de certa forma mais fracas na pratica. De acordo com o Artigo 35, o CNRH ¢
responsavel por promover a coordenacdo dos planos de recursos hidricos com os planos
nacionais, regionais, estaduais e setoriais; arbitrar conflitos entre os conselhos estaduais;
decidir sobre os projetos com impactos que ultrapassam as fronteiras de um estado;
decidir sobre as questoes submetidas pelos conselhos estaduais ou comités de bacias
hidrograficas; analisar propostas de legislagdo relevante sobre recursos hidricos; fornecer
orientagdo complementar para a implementagdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos; aprovar a criagdo de comités de bacias hidrograficas e estabelecer diretrizes
para os seus estatutos; aprovar o Plano Nacional de Recursos Hidricos e certificar-se de
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que suas metas sdo cumpridas; e definir critérios gerais para a outorga de direitos de agua
¢ defini¢do das cobrancas pela agua. O CNRH ¢é composto por 10 camaras técnicas, que
recebem o apoio de 22 grupos de trabalho para analisar, estudar e apresentar propostas
sobre questdes de sua competéncia (Figura 2.4). A partir de 2010, o CNRH ganhou um
novo conjunto de responsabilidades relativas a seguranca de barragens. A lei
N° 12334/2013 estabelece que o CNRH devera supervisionar ¢ definir as normas para a
implementacdo da Politica Nacional de Seguranca de Barragens, para a aplicacdo dos
seus instrumentos de politica e para o Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranga
de Barragens. Além disso, o CNRH devera revisar o relatério anual de seguranca de
barragens, fazer recomendagdes e enviar o relatério para o Congresso Nacional.

A Agéncia Nacional de Aguas

A ANA foi criada como o “ponto de encontro” de duas necessidades distintas e, em
certa medida, com dindmicas contraditorias. Por um lado, a agéncia deveria ser (e ainda
¢) o condutor do processo de reforma para ajudar os estados a criar suas proprias agéncias
e fornecer os incentivos e apoio para a criagdo de comités de bacias. Em suma, a ANA
ajuda a avangar com a descentralizacdo. Por outro lado, ela deveria ser (¢ ainda ¢) a
“mentora” em nivel central, com excelente capacitagdo técnica ¢ independéncia politica,
capaz de fornecer respostas as inimeras necessidades da nacdo. A ANA também deveria
ajudar a manter um grau desejavel e necessario de centralizacdo.

A ANA teve €xito em assegurar a combinagdo certa entre descentralizacdo e
centralizacdo. Alguns fatores importantes contribuiram para isso: um nivel de estabilidade
politica ao longo de diferentes contextos politicos; a possibilidade de contratagdo de
colaboradores altamente qualificados, em base competitiva no mercado profissional; uma
sucessao de dirigentes comprometidos e com o olhar para o futuro; uma atitude aberta em
relagdo a todos os governos estaduais, independentemente de suas orientagdes politicas; e,
acima de tudo, um elevado nivel de competéncia técnica e autoridade cientifica. A
institui¢do goza de muito boa reputacdo e credibilidade, o que a torna um ator influente
no campo especifico da gestdo dos recursos hidricos.

O problema, no entanto, ¢ que a importancia da questdo dos recursos hidricos ndo ¢é
plenamente reconhecida no cenario politico brasileiro. Embora muito reconhecida e
respeitada por todos que lidam com ela, a ANA, as vezes, parece estar isolada e sem
apoio, pelo menos em termos de opinido publica e interesse politico. Da mesma forma,
apesar da existéncia da ANA, a 4gua ainda recebe muito pouca atencdo na agenda politica
nacional em comparagdo com outras questdes de “seguranca nacional”.

O Ministério do Meio Ambiente

O Ministério do Meio Ambiente estd no cerne de todas as interagdes com os setores €
politicas publicas que sdo relevantes para os recursos hidricos. A institui¢do-chave é a
Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU), para quem a ANA presta
contas como agéncia de implementagdo. As Secretarias de Mudangas Climaticas e
Qualidade Ambiental, de Biodiversidade e Florestas, de Extrativismo e Desenvolvimento
Rural Sustentavel e de Articulacdo Institucional e Cidadania Ambiental também tém
vinculos com a questdo hidrica, mas de uma forma mais marginal. Outras estruturas
colegiadas com algumas liga¢des com os recursos hidricos sdo os Conselhos Nacionais de
Meio Ambiente, da Amazonia Legal e de Gestdo do Patrimoénio Genético, bem como o
Fundo Nacional do Meio Ambiente ¢ a Comissdo Nacional de Florestas. Além da ANA, o
ministério conta também com quatro outras agéncias autonomas, que sdo o Instituto
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Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), o Instituto
Chico Mendes para a Conservagdo da Biodiversidade (ICMBIo), o Instituto de Pesquisas
Jardim Botanico do Rio de Janeiro (JBRJ) e a Empresa Publica de Desenvolvimento de
Barcarena (CODEBAR). Sob a lideranga ou supervisao do Ministério do Meio Ambiente,
existem ainda alguns programas que lidam com recursos hidricos, na maioria dos casos,
operacionalizados pela ANA (Box 2.2).

Box 2.2. Programas de recursos hidricos do Ministério do Meio Ambiente

e O “Programa Agua Doce” é uma iniciativa do governo federal, coordenada pela
Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano em parceria com outras instituigoes
federais, estaduais, municipais ¢ da sociedade civil, com o objetivo de estabelecer uma
politica publica permanente de acesso a dgua de boa qualidade para consumo humano.
Promove e regula a aplicacdo, a recuperacdo e a gestdo dos sistemas de dessalinizacdo,
que sdo socialmente sustentaveis, para abastecer principalmente a populagdo de baixa
renda de assentamentos dispersos das regides semidridas. Esse programa faz parte do
esforgo conjunto coordenado pelo Ministério da Integragio Nacional designado “Agua
para Todos”.

e A “Conservacdo e Gerenciamento dos Recursos Hidricos”, juntamente com o
subprograma para a “Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas” visa a recuperagdo e a
preservagdo de bacias ambientalmente vulneraveis, por meio de iniciativas que
promovam a utilizagdo sustentavel dos recursos naturais, a melhoria das condigdes
sociais ¢ ambientais e a melhoria da disponibilidade hidrica, em termos de quantidade e
qualidade para os varios usos. Atualmente, o programa esta ativo nas bacias dos Rios
Sédo Francisco, Tocantins-Araguaia, Paraiba do Sul e Alto Paraguai (Pantanal).

\

e O “Programa de Biodiversidade Aquatica” levou a criagdo do Departamento de
Biodiversidade Aquatica, Mar e Antartica (DMAR), que tem como misséo, entre outras,
a defini¢do de politicas publicas objetivando a conservagdo e uso sustentavel da
biodiversidade aquatica. A coordenagdo e implementagao da Convengdo de Ramsar de
Zonas Umidas, ¢ uma das prioridades dessa iniciativa.

e O “Programa Interaguas” tem o objetivo de fortalecer as capacidades de planejamento e
gestdo da agua, especialmente nas regides do Brasil com menos recursos, com o
objetivo de: 1) aumentar a eficiéncia do uso da agua e da prestacdo de servigos
relacionados; 2) aumentar a oferta sustentdvel de dgua em termos de quantidade e
qualidade adequados para os usos multiplos; e 3) melhorar a utilizagdo dos recursos
publicos no setor da agua, reduzindo as perdas causadas pela falta de coordenagdo
intersetorial. Esse programa ¢ financiado pelo Banco Mundial e envolve também, o
Ministério das Cidades ¢ o Ministério da Integracdo Nacional. Em algumas agdes
especificas, quando apropriado, outros ministérios podem participar, ou seja o
Ministério de Minas e Energia, o Ministério dos Transportes, o Ministério da
Agricultura, o Ministério do Desenvolvimento Agrario e o Ministério da Satde.

Fonte: Baseado em informacdes disponiveis em: www.mma.gov.br/agua (acesso em 5 de maio de 2015).

O Ministerio das Cidades

A interface com o Ministério das Cidades ¢ crucial para o setor de recursos hidricos,
especialmente com o abastecimento de dgua e o saneamento em ambientes urbanos. Esse
¢ obviamente um uso muito importante da agua em termos sociais € econémicos, ¢ que
também tem um impacto muito significativo sobre a classificagdo de corpos de agua por
causa dos requisitos de qualidade para o consumo humano. O Ministério das Cidades ¢
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responsavel pela promog¢do do abastecimento doméstico de agua e pelo sancamento nos
assentamentos com mais de 50 000 habitantes. Abaixo desse nimero, a responsabilidade,
inclusive nas areas rurais, ¢ da FUNASA, uma instituicdo vinculada ao Ministério da
Saude.

O Ministério das Cidades ¢ responsavel pela elaboracdo do PLANSAB, o Plano
Nacional de Saneamento Basico, que foi aprovado em 2013 para os proximos 20 anos
(2014-33). Esse ¢ um dos mais importantes planos setoriais, que ¢ instrumental para as
fungdes de planejamento da ANA e de outras institui¢cdes. Segundo o PLANSAB (2013),
93.3% da populacdo brasileira estd conectada a uma rede de abastecimento de agua.
Estima-se que 90.4% da populacdo tem coleta de esgoto, mas apenas 39.7% té€m
tratamento e € considerado adequado, embora, segundo o IBGE (2010), apenas 48% dos
esgotos domésticos sdo coletados e 39% sdo tratados. A eficiéncia das estacdes de
tratamento de esgoto varia consideravelmente e ndo ¢ considerada inteiramente
satisfatorias em alguns casos.

A Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) conduz diversos programas
importantes, que ajudam os estados, municipios ¢ as companhias de agua e esgoto a
melhorar a prestacdo dos servicos. Dentre eles incluem-se o “Saneamento para Todos”,
que sucedeu o programa ‘“Pré-Saneamento”, com o objetivo de desenvolver e melhorar a
infraestrutura de tratamento de esgotos; o programa “Servicos Urbanos de Agua e
Esgoto”, que busca o desenvolvimento de infraestrutura de agua e esgoto; e o “Combate
ao Desperdicio de Agua”, cujo objetivo é promover o uso eficiente dos recursos hidricos.
H4 também uma iniciativa conjunta do Ministério das Cidades com a ANA para
desenvolver o Atlas de Abastecimento de Agua, que ¢ um instrumento poderoso de
mapeamento. Embora o nivel de tratamento de esgotos no Brasil continue a ser
extremamente baixo, inclusive nos Estados mais avancados, como Rio de Janeiro, um
avango significativo estd em andamento, sob a lideranga da Secretaria de Saneamento do
Ministério das Cidades e do Programa de Aceleracdo do Crescimento, para desenvolver
uma visao de longo prazo, planejamento e estratégia financeira.

Em um nivel diferente, o planejamento urbano e as politicas regionais nao sdo bem
coordenados no Brasil, causando frequentemente uma predominéncia de investimentos
pulverizados e nem sempre integrados em uma estratégia de desenvolvimento regional.
Considerando a taxa de urbanizagdo muito elevada e ainda em crescimento, a necessidade
de compatibilizagdo com as politicas regionais se torna ainda mais premente, com
consequéncias diretas sobre a gestdo dos recursos hidricos.

O Ministerio da Integragdo Nacional

O Ministério da Integracdo Nacional ¢ responsavel pelas politicas, programas e
infraestruturas que contribuem para uma melhor integracao, desenvolvimento regional e
coesdo. E o “herdeiro” da abordagem keynesiana de politicas ptblicas no Brasil, baseada
no investimento publico maci¢o para a constru¢do de grandes obras de infraestrutura.
Mas, nos ultimos anos, esse ministério vem combinando esse legado com uma abordagem
ndo estrutural que da espago para as estratégias de desenvolvimento regional mais de
baixo para cima, para o combate as disparidades regionais e sociais.

O Ministério da Integracdo Nacional tem duas importantes interfaces com a gestao
dos recursos hidricos em nivel nacional. Uma ¢ a Secretaria Nacional da Infraestrutura
Hidrica, que lida principalmente com grandes projetos de irrigagdo; ¢ a outra ¢ a
Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional, que estd envolvida em iniciativas de
combate a pobreza, tais como o programa “Agua para Todos”. Entidades importantes e
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simultaneamente relevantes para a gestdo dos recursos hidricos e para o desenvolvimento
social e economico do pais estdo vinculadas a esse ministério, como a Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (CODEVASF) e o
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS). O Ministério da Integracao
Nacional trabalha intensa e construtivamente com a ANA. A ANA esta muito envolvida
com os programas relacionados a agua empreendidos pelo ministério, que participa
ativamente do Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

Sendo a agua um recurso fundamental para o desenvolvimento em todas as escalas, o
ministério tem um papel central. Ele ¢ responsavel pela irrigacdo e também pela
infraestrutura de mitigacdo das secas, ou seja, a construcdo e operagao de reservatorios
em regides semiaridas. Sua Secretaria Nacional de Irrigacdo (SENIR) ¢ responséavel pela
criacdo de um sistema de gestdo para irrigagdo, pela articulagdo entre as partes
interessadas e pelo apoio a irrigagdo privada. A irrigagdo publica ¢ também
responsabilidade desse ministério, por meio do DNOCS ¢ da CODEVASF. Da mesma
forma, sob a jurisdi¢do da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional, a dgua ¢
considerada como um fator importante para o desenvolvimento econdmico e social, no
contexto do desenvolvimento regional. Dentre os programas mais relevantes do
ministério que estdo relacionados com os recursos hidricos, trés merecem atencgdo
especial.

e “Agua para Todos”, que visa a atingir o acesso universal a dgua para consumo
humano, especialmente nas zonas rurais desfavorecidas, em associagdo com 0s
Ministérios do Meio Ambiente, Cidades e Saude.

e “Revitalizagdo de Bacias Hidrograficas”, que busca melhorar as condi¢cdes de
algumas das mais importantes bacias hidrograficas do Brasil, que estdo
ambientalmente vulneraveis, por exemplo as bacias do Sao Francisco,
Paraiba do Sul, Tocantins-Araguaia e Pantanal (Alto Paraguai).

e “Proagua Semiarido” (implementado até¢ 2009), que visava a aumentar a
disponibilidade de agua de boa qualidade na regido semiarida do Brasil,
promovendo a utilizagdo racional dos recursos hidricos, para que a escassez nao
fosse um fator limitante para o desenvolvimento.

O Ministério da Saude

O Ministério da Satide desempenha um papel importante no controle da qualidade da
dgua para consumo humano, garantindo um ambiente saudavel. Isso ¢ particularmente
importante em um pais que ainda enfrenta desafios no abastecimento universal de agua e
baixos niveis de tratamento de esgoto. Esse ministério € responsavel pela legislacdo que
estabelece padroes de qualidade da agua para o consumo humano e interage
principalmente com os prestadores de servigos de saneamento. O ministério também
gerencia um programa nacional de vigilancia da qualidade da dgua, que complementa o
controle feito pelos operadores e reguladores estaduais. O Ministério da Satide também
esta envolvido com os problemas sanitdrios nos rios, juntamente com as autoridades
ambientais em nivel estadual ou nacional.

O ministério participa com a ANA de importantes programas de recursos hidricos
(por exemplo “Agua para Todos”). A institui¢do mais importante e ativa relacionada aos
recursos hidricos no ministério ¢ a FUNASA, que ¢ responsavel por varias iniciativas
importantes, tais como as “Acdes Estratégicas em Satde Ambiental”, a “Educacdo em
Satide Ambiental”, o “Controle da Qualidade da Agua” e a “Intervengdo em Desastres
causados por Enchentes”. O ministério encabe¢a o programa “Cooperacdo no Apoio ao
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Gerenciamento dos Servigos Publicos de Saneamento”, para auxiliar os municipios com
populagdo abaixo de 50 mil habitantes na prevengdo e controle de doencgas relacionadas
ao meio ambiente, devido especialmente as condi¢des de falta de saneamento.

O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

Como em muitos paises, a irrigacdo ¢ o maior consumidor de dgua no Brasil ¢ o
principal responsavel pela poluicdo difusa. Garantir a agua para irrigagdo com um
adequado nivel de confiabilidade ¢ sempre uma questdo importante para o planejamento
de bacias hidrograficas. A agricultura tende a impor resisténcia a cobranca pelo uso da
agua ou ao respeito as rigorosas normas e regulamentagdes. Uma cultura de apropriacdo
espontanea, fora de qualquer quadro juridico ou administrativo, ainda prevalece em
algumas areas, especialmente nas regides semidridas (ver Capitulo 4), o que cria desafios
em termos de alocacdo da 4gua e torna mais complexa a interface com as outras
categorias de usuarios. Portanto, o Ministério da Agricultura ¢ um importante ator em
campo, especialmente quando a coordenagdo ¢ necessaria. Embora o Ministério da
Agricultura desempenhe um papel importante em relagdo a irrigacdo, especialmente
quando se trata de financiamento e precos dos produtos, seu papel ¢ complementado pela
SENIR, do Ministério da Integracdo Nacional.

O Ministério da Agricultura executa alguns programas importantes para a gestdo dos
recursos hidricos. O “Programa Nacional de Microbacias Hidrograficas e Conservacao do
Solo na Agricultura” integra o solo, a 4gua e a biodiversidade para promover uma
agricultura sustentavel, aumentar a produgdo de alimentos e melhorar o emprego ¢ as
condi¢des de vida nas zonas rurais. Os Estudos e Programas para o Meio Ambiente,
conduzidos pela EMBRAPA, a Empresa Brasileira para a Agricultura e Pesquisa
Agropecuaria, lida com a polui¢do difusa em mananciais e avalia o risco potencial de
contaminacao.

O Ministerio de Minas e Energia

O Ministério de Minas e Energia tem uma tradi¢do bem estabelecida de planejamento,
alta visibilidade politica, importancia econémica e uma capacidade de implementagdo
muito efetiva. Por um longo tempo, a energia hidrelétrica tem sido a mais importante
fonte de energia no Brasil (45% da energia total e mais de 80% da eletricidade). Com
relacdo a hidroeletricidade, esse setor tem um plano de longo prazo, até 2050, e prepara
um plano de médio prazo a cada dez anos, frequentemente atualizado. O setor ¢ regulado
pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), sucessora do Departamento
Nacional de Agua e Energia Elétrica (DNAEE), o qual operava a rede hidrometeorologica
nacional, transferida para a ANA apos a sua criagao.

A energia hidrelétrica tem um impacto significativo na gestdo dos recursos hidricos,
porque os reservatorios € a sua operagao alteram o regime hidrolégico dos cursos de agua.
Se isso cria uma restri¢do significativa para o planejamento de bacias hidrograficas,
também cria muitas oportunidades, pois os reservatorios de agua podem ser utilizados
para varios usos. Na verdade, as barragens alteram o regime de vazdo a jusante, mas
criam uma fonte mais estavel e confiavel de agua para todos os usos, especialmente nas
zonas afetadas pela grande variabilidade de precipitagdo, como acontece nas regides
semiaridas, caracterizadas pela escassez de agua.

O fato de que a energia hidrelétrica exige pesados investimentos em infraestrutura
cria um fator de inércia, ou continuidade, na gestdo dos recursos hidricos em escala de
bacia. Na verdade, ndo ¢ possivel construir uma barragem dispendiosa € um sistema de
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geracgdo de energia sem assegurar a alocagdo dos volumes minimos. Eis por que o setor de
energia tem sido vocal sobre as licengas ¢ outorgas de agua para garantir a estabilidade e
a previsibilidade necessarias para o investimento, especialmente em um contexto de
maior participacao do setor privado.

O setor de energia hidrelétrica ¢ importante também em termos financeiros. O setor
paga royalties ou compensagdes financeiras baseadas na energia gerada. Os recursos
financeiros sdo distribuidos entre os estados e municipios em propor¢ao a area inundada,
parte ¢ alocada a ANA como uma cobranga pelo uso da dgua em hidroeletricidade. Os
governos estaduais poderiam também usar essas cobrancgas para melhorar a gestdo dos
recursos hidricos, embora raramente isso acontega.

Por operar em um setor bastante rico, os atores envolvidos se engajaram em
programas de capacitacdo e melhoria das condi¢des da dgua nas bacias hidrograficas
afetadas. O Programa “Cultivando Agua Boa”, da empresa Itaipu Binacional, visa a
melhorar a qualidade e a quantidade da dgua e a qualidade de vida da populagdo da bacia
do Rio Parana (area de captagdo do reservatédrio). Um acordo importante entre a ANA e
Itaipu, chamado “Agua: Conhecimento para a Gestdo0”, busca capacitar pessoas no Brasil
e na América Latina em prol de boas praticas de gestdo da dgua. O programa “Agua e
Clima: Contribui¢des para o Desenvolvimento Sustentavel” foi promovido pela
Petrobras, como parte da crescente atengdo da empresa as mudangas climaticas e a
responsabilidade social.

O Ministério dos Transportes

A interface com esse ministério esta relacionada a navegagdo fluvial por hidrovias
usadas para acessar o interior do pais. Essa ¢ uma caracteristica importante de muitos rios
brasileiros que impde limitagGes para outros usos, porque exige profundidades razoaveis
da 4gua ao longo do ano. A construgdo de barragens gera dificuldades adicionais que
podem ser superadas, em muitos casos, por dispendiosas infraestruturas de transposi¢ao.
Essa maneira de atingir as regides do interior do pais € importante para o seu
desenvolvimento econdémico, também porque a navegagdo fluvial ¢ cada vez mais
reconhecida como eficiente em energia, ambientalmente amigavel e de baixo custo. Dos
63 000 km do comprimento total estimado dos rios e lagos do Brasil, apenas 21 000 km
sdo considerados potencialmente navegaveis, 6 500 km dos quais s3o atualmente
utilizados para o transporte de 25 milhdes de toneladas de carga, ou seja, 5% do
transporte de carga total no Brasil. E provavel que esse setor cresca significativamente.

O Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

A melhor gestdo dos recursos hidricos exige melhores tecnologias hidricas. O
Ministério da Ciéncia Tecnologia e Inovacdo gerencia varios programas, que sio
relevantes para melhorar a gestdo dos recursos hidricos, e existem varios centros e
institutos de pesquisa dedicados ao tema. O Centro Tecnologico do Nordeste (CETENE),
o Instituto Nacional do Semidrido (INSA), o Centro de Tecnologia de Minerais (CTEM),
o Instituto de Pesquisas da Amazonia (INPA) e o Instituto Nacional de Tecnologia (INT)
sdo exemplos de centros com atividade relevante no tema da agua. Exemplos de
programas relacionados a agua realizados por essas institui¢des incluem os “Sistemas de
Producdo Integrada no Semiarido”, ¢ o “Monitoramento Climatico e Ambiental”,
comandado pelo INSA; bem como os “Topicos em Satde, Climatologia ¢ Recursos
Hidricos” e a “Gestao Sustentavel dos Recursos Hidricos”, promovidos pelo INPA. Uma
porcentagem dos royalties pagos pelas empresas de energia hidrelétrica ¢ alocada para
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pesquisas na area de recursos hidricos. Vale notar que o CNRH, no qual esse ministério ¢
representado, possui uma Camara Técnica de Ciéncia ¢ Tecnologia (Figura 2.4) em que
as prioridades de pesquisa sdo discutidas e estabelecidas.

Quem faz o qué em nivel subnacional

A Constituicdo brasileira de 1988 considera trés niveis de administragdo com
autonomia politica: governos federal, estadual e municipal, e criou mais descentralizagdo
e autonomia para os estados e municipios. No entanto, o nivel nacional ainda ¢ muito
forte e conserva amplos poderes de aprovar a legislagdo aplicavel em todo o pais,
inclusive a competéncia exclusiva para legislar sobre recursos hidricos e energia. Ele
também detém poder fiscal para prover recursos para os niveis abaixo por meio de
programas especificos e direcionados.

Na area de gestdo de recursos hidricos, no entanto, ha um quarto nivel que deve ser
considerado, pois os limites das bacias hidrograficas ultrapassam os perimetros estaduais
¢ municipais. A unidade de bacia cria vinculos de “causalidade” e “solidariedade factual”,
ja que os comportamentos dos usudrios na bacia se propagam a jusante e afetam os outros
usos. No entanto, por ser essencial para o desenvolvimento econdmico e social ¢ para o
bem-estar dos cidaddos, a agua também se inclui entre as preocupagdes dos governos
estaduais e municipais (Figura 2.3).

Os conselhos estaduais de recursos hidricos e os orgdos gestores estaduais

Os conselhos estaduais de recursos hidricos (CERH) sdo o6rgdos normativos e
deliberativos com fun¢des semelhantes as do Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH). Sua composi¢do ¢ regulamentada pelas leis estaduais de recursos hidricos e
varia de estado para estado. Os membros geralmente incluem representantes das
secretarias estaduais, dos municipios, usuarios de agua e sociedade civil.

Alguns conselhos estaduais de recursos hidricos foram criados antes da aprovacao da
lei de 1997 (por exemplo Sdo Paulo) especialmente nos estados do Nordeste,
profundamente afetados pela escassez de agua, e na regido Sudeste, onde os problemas de
poluicdo tornaram-se muito graves. A criagdo dos conselhos estaduais de recursos
hidricos se acelerou apos a Lei de Recursos Hidricos de 1997 (Figura 2.5), e atualmente o
Acre € o unico estado que ndo tem um conselho de recursos hidricos (Figura 2.5). Nesse
estado ha um projeto em curso para reformar o atual conselho ambiental, que devera ter o
nome de Conselho do Meio Ambiente e Recursos Hidricos. Os conselhos encontram-se
em graus de maturidade variaveis: alguns estados deram atengdo aos problemas da agua
(Rio de Janeiro, S3o Paulo, Minas Gerais ¢ Ceara), enquanto outros ainda estdo
estabilizando sua composic¢ao e o seu papel.

Os orgdos gestores estaduais de recursos hidricos sdo oOrgdos executivos que
gerenciam a dgua em nivel estadual. Eles muitas vezes carecem de pessoal qualificado e
recursos financeiros para trabalhar corretamente e, as vezes, também desempenham as
fungdes de agéncias de bacia hidrografica onde elas ainda ndo existem. Sua estrutura de
governanga, linha de responsabilizacdo e o nivel de especializagdo variam entre os drgaos
gestores estaduais. Em alguns casos, essas institui¢des se fundiram com os o6rgaos
estaduais de meio ambiente (Rio de Janeiro, entre outros), enquanto em outros siao
mantidas separadamente. O Rio de Janeiro ¢ um caso de sucesso ao mesclar a gestdo dos
recursos hidricos e do meio ambiente em uma unica instituicdo (INEA, com
departamentos separados), que lida simultaneamente com a agenda “azul”, “verde” e
“marrom” (ver Anexo 3.A3). Os fatores de sucesso provavelmente incluem a consciéncia

GOVERNANCA DOS RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL © OCDE 2015



2. A GOVERNANCA DA AGUA NO BRASIL: EM MUDANCA CONSTANTE - 57

profunda dos problemas hidricos e o pessoal bem treinado para lidar com esses
problemas. A poluig¢do esta entre os problemas mais graves, devido as numerosas areas
industriais do estado. O caso do Rio de Janeiro, no entanto, representa uma exce¢ao. Na
maioria dos casos, quando as duas agendas sd3o mescladas, as exigéncias ambientais
tendem a superar as demandas da gestao dos recursos hidricos.

Figura 2.5. Estados com conselhos de recursos hidricos, 1992-2012

— Regido Hidrografica
— Estado com CERH

Fonte: ANA (2014),,“Relat(')rio de referéncia”, Didlogo Politico OCDE/Brasil de Governanga da Agua,
Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, DF.

Os comités e as agéncias de bacias hidrograficas

Os comités de bacias hidrograficas e as agéncias de bacias hidrograficas foram
explicitamente considerados e definidos na Lei de Recursos Hidricos de 1997, que as
reconhece como parte do sistema nacional (SINGREH). Embora a lei ndo exija a sua
criagdo, ela teve impacto sobre a criacdo dos comités de bacias hidrograficas estaduais e
interestaduais (Figuras 2.6 ¢ 2.7). Na pratica, a criagdo de comités ¢ agéncias de bacias
hidrograficas foi impulsionada nas areas com problemas graves e algum grau de
mobilizacdo dos usuarios da agua. A lei prevé que os comités de bacias hidrograficas
cubram “a totalidade de uma bacia hidrografica, a sub-bacia hidrografica de tributario do
curso de dgua principal da bacia, ou de tributario desse tributario, ou grupo de bacias ou
sub-bacias hidrograficas contiguas” (Artigo 37).
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Figura 2.6. Evolucio do niimero de comités de bacias hidrograficas estaduais e interestaduais
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Fonte: ANA (2014), "‘Relatério de referéncia”, Didlogo Politico OCDE/Brasil sobre a Governanga da Agua,
Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, DF.

Figura 2.7. Cronograma de criacio dos comités de bacias hidrograficas

Estados Ano N° de CBH
Minas Gerais 1998-2009 | 35
Rio Grande do Sul 1988-2008 24
Sao Paulo 1991-2001 21
Santa Catarina 1997-2010 | 17 (H Tocantins (3)
Bahia 2006-2012 | 13 (H) Piaui (1)
Ceard 19972012 | 12 () Amazonas (1)
Espirito Santo 2001-2010 11 “ Paraiba (3)
Parana 2002-2013 | 11
Rio De Janeiro 20022011 | 9 Bahia¢ (13)
Mato Grosso 19972013 | 6 Mato Grosso do Sul #{1)
20002007 | 6 Distrito Federal 13
2006 5 Rio Grande do Norte (3)

Alagoas 2003-2006 | 5 Alagoas (5)
Paraiba 2006 3 Parana (11)
Tocantins 2011 3 Rio de Janeiro (9)
Sergipe 2002-2007 3 Sergipe (3)
Rio Grande do Norte 2004-2010 3 Espirito Santo ‘(1 1)
Dis(fi(o Federal 2006-2010 3 Per W 6)
S 1997 2 Minas Gerais (35)
Mato Grosso do Sul 2005 1 Mato Grosso ®
Piaui 2009 1 Ceard (12)

Santa Catarina (17)

GoiasH (2)
Sao Paulo (21)
Rit’ﬁ.mn.d.e.dn.&u] 924

1988 | 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 | 1997 | 1998 | 1999 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 | 2009 | 2010 2011 2012 | 2013

® = Primeiros e dltimos comités de bacias hidrograficas criados.
(xx) = Numero total de comités de bacias hidrograficas criados no Estado.
*Acre, Amapa, Maranhé&o, Para, Ronddnia e Roraima ndo possuem comités de bacias hidrograficas ou estao em processo de criagéo.

Os comités de bacias hidrograficas sdo plataformas consultivas e deliberativas para a
gestdo dos recursos hidricos na respectiva escala hidrografica. Atualmente, cerca de 25%
do pais esta coberto por essas estruturas, que estdo localizadas onde ocorrem os
problemas mais graves, com é&nfase nos problemas de polui¢do do Sudeste e nos
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problemas de escassez de agua no Nordeste. De acordo com a Lei Recursos Hidricos de
1997 (Artigo 38), eles devem promover debates ¢ coordenacdo sobre temas pertinentes;
arbitrar disputas em primeira instdncia administrativa; aprovar os planos de bacia
hidrografica; acompanhar a implementagdo dos planos e propor medidas para cumprir as
metas estabelecidas; propor aos conselhos nacional e estaduais a isengdo de outorga para
usos insignificantes; estabelecer mecanismos para a cobranca e propor os montantes a
serem coletados; estabelecer critérios e promover a partilha dos custos das estruturas para
usos multiplos e de interesse comum. As decisdes dos comités sdo passiveis de recurso
junto ao conselho nacional e aos conselhos estaduais.

A composi¢ao dos comités de bacia hidrografica varia entre os estados. A resolugéo
CNRH N° 5 de 2000 (Artigo 8) estabelece a regra para os comités de bacias hidrograficas
localizados em dominios da Unido, que o nimero de representantes do poder publico
(governo federal, estados e municipios) ndo deve nunca estar acima de 40% do total e o
nimero de representantes da sociedade civil (usuarios de adgua e orgdos relacionados)
nunca deve estar abaixo de 20%. Como um padrdo bastante geral (a excecdo de
Sao Paulo, por exemplo), os comités seguem uma composi¢ao “tripartite”, com um tergo
dos membros provenientes do poder publico, um terco dos usuarios da agua, e um tergo
da “sociedade civil organizada”. Nos rios transfronteiricos, deve haver um representante
do Ministério das Relagdes Exteriores no componente do setor publico, e quando ha
territorios indigenas na bacia deve haver um representante da Fundacdo Nacional do
Indio (FUNAI) e um representante das comunidades indigenas. Algumas experiéncias, no
entanto, desviam-se do modelo “padrao” como o Estado do Parand (Box 2.3), onde os
usuarios da agua e os municipios desempenharam papel mais relevante na governanca da
agua, juntamente com as autoridades estaduais, apesar da descontinuidade devida a
mudangcas politicas em nivel estadual.

Box 2.3. Reforma no Parana 1999: Estratégia Institucional Conjunta para os
Comités, Agéncias de Bacias e Conselho Estadual

Entre os estados com peso econdmico mais significativo, o Parana foi o tltimo a aprovar sua lei
estadual de recursos hidricos, em novembro de 1999. Nos dois anos seguintes, foi aprovado um
conjunto abrangente de regulamentos (com base em estudos detalhados) com o apoio de um grupo de
trabalho técnico nomeado pelo governo do estado. Esse grupo de trabalho composto de 17 membros,
incluindo usuérios de dgua (industria, agricultura, saneamento e concessiondrias de energia), ONGs,
universidades, o6rgdos de classes de profissionais, municipios e Orgdos gestores estaduais. Sete
decretos foram aprovados para: 1) o modelo institucional (o Conselho Estadual; os comités de bacia,
as associagOes de usuarios e outras organizagdes da sociedade civil e o 6rgdo estatal responsavel pela
emissdo da outorga de direito pelo uso da agua); e 2) instrumentos de gestdo dos recursos hidricos (os
procedimentos para a emissdo de outorgas, a criagdo do Fundo Estadual de Recursos Hidricos; e as
cobrangas pelo direito de uso da agua).

O arcabougo institucional do Parana tinha diversas caracteristicas. Em primeiro lugar, além do
Conselho Estadual de Recursos Hidricos ¢ dos comités de bacia, o estado também criou “unidades
executivas descentralizadas” (UEDs), um status concedido as associagdes de usuarios da agua e/ou
aos consorcios intermunicipais de bacias hidrograficas. Essas UEDs tinham poderes executivos e
competéncias inerentes as agéncias de bacias hidrogréaficas. Portanto, o que diferenciou o Parana
como um modelo alternativo de governanga foi, em primeiro lugar, o papel de destaque dado aos
usudrios € municipios, que solicitariam a criagdo dos comités. Assim, os usudrios, tanto privados
como publicos, eram parceiros no dmbito do sistema de gestao, trabalhando juntos na consecucao das
metas estabelecidas por um contrato assinado com o poder publico.

GOVERNANCA DOS RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL © OCDE 2015



60 - 2. A GOVERNANCA DA AGUA NO BRASIL: EM MUDANCA CONSTANTE

Box 2.3. Reforma no Parana 1999: Estratégia Institucional Conjunta para os
Comités, Agéncias de Bacias e Conselho Estadual (continuagdo)

A segunda diferenga estava no fato de que todos os atores tinham peso igual em todos os 6rgéos
de decisdo (conselho, comités e agéncias), o que contrastava com a estrutura vertical de outros
estados. O sistema do Parana baseou-se em uma divisdo horizontal das tarefas, diferenciando a
composicdo e as responsabilidades entre os trés niveis institucionais, cada um com sua propria
identidade e instrumentos especificos.

e O primeiro nivel, na ponta do sistema, foi formado pelo acordo e convergéncia de
interesses publicos e privados dos usuarios de agua (incluindo também os municipios)
com base em uma proposta de plano de bacia hidrografica, com financiamento parcial
fornecido pelas cobrangas pelo uso da agua. Esse nivel foi consubstanciado pelas UEDs
(esse € o dominio dos interesses especificos dos usudrios da agua).

e O segundo nivel, um orgio colegiado com identidade e abrangéncia regionais, ficou
encarregado de solucionar os conflitos e harmonizar os interesses especificos dos
usuarios, tendo em conta o interesse publico mais amplo. Isso foi feito, principalmente,
mediante a analise e aprovacao dos planos de bacias. Esse nivel foi consubstanciado
pelos comités de bacias hidrograficas (esse ¢ o dominio dos interesses compartilhados).

e O terceiro nivel correspondente a instdncia mais alta da tomada de decisdes e de
apelacdo, na qual o Governo do Estado tem uma posicao forte, igual & soma dos demais
membros. Esse nivel ¢ responsavel pelo planejamento estratégico, a arbitragem de
disputas e a lideranga politica do processo.

O modelo do Parana se baseia em uma clara divisdo de tarefas: 1) empreendedores (todos os
tipos de usuarios) propdem e implementam as tarefas de natureza executiva (propor planos e coletar a
cobranga); 2) a sociedade civil, ao participar dos comités de bacias hidrograficas, garante um amplo
controle social (os planos devem necessariamente ser aprovados nos comités, onde os representantes
dos usudrios sdo minoria em comparagdo com a soma dos representantes da sociedade civil e dos
orgaos gestores estaduais); e 3) o estado regula o processo e arbitra os conflitos, com base na sua
posicao no Conselho Estadual de Recursos Hidricos. Essas instituigdes de gestdo (comités e UEDs
correspondentes) sao criadas somente nas bacias onde a dgua ¢ de importancia estratégica.

Por tultimo, dois aspectos merecem atencdo na montagem do sistema: 1) o modelo exige o
fortalecimento das autoridades publicas, especialmente em suas fun¢des ambientais e regulatorias,
como compensacao pelo elevado grau de descentralizagdo para os usuarios e para os municipios. Isso
implica, entre outros, a estruturagdo dos procedimentos de concessdo de outorgas para fazer valer e
monitorar as politicas em nivel estadual; e 2) os mecanismos para incentivar a participagdo da
sociedade civil no sistema devem ser desenvolvidos, a fim de evitar a preponderancia excessiva
(captura) de usuarios maiores no sistema.

Durante seu periodo inicial de implementagdo, esse modelo institucional provou ser
extremamente promissor, ¢ levou a assinatura do primeiro contrato de gestdo no Brasil na area de
recursos hidricos, por meio do qual o governo do Estado do Parana delegou, em dezembro de 2002, o
exercicio de fungdes inerentes as agéncias de bacias para a Associagdo de Usuarios de Agua da Bacia
do Alto Rio Iguagu e do Alto Ribeira, criada como uma organiza¢do da sociedade civil de interesse
publico (OSCIP), uma entidade privada sem fins lucrativos.

Fonte: PNUMA e ANA (2007), GEO Brasil — Recursos Hidricos, Box 16, Programa das Nagdes Unidas
para o Meio Ambiente e Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, DF.
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A representatividade e a continuidade, dentro dos comités de bacias hidrograficas, sdo
um desafio, devido aos impactos dos ciclos politicos sobre os membros do setor publico
(mudangas frequentes e baixa memoria institucional dos recém-chegados). Nesse sentido,
os representantes dos usudrios e da sociedade civil trazem alguma estabilidade e
continuidade para essas estruturas, o que ¢ positivo. Muitas vezes, o interesse principal
dos usuarios nos comités de bacias hidrograficas ¢ monitorar a evolugao e as decisdes que
podem influenciar os seus direitos ou gerar custos (por exemplo aumento da conta de
agua, alteragdes em regimes de alocagdo) ao invés de encontrar solucdes para os
problemas da bacia. Esse tipo de motivagdo tem impacto sobre o funcionamento dos
comités de bacias hidrograficas e estd no cerne dos desafios ligados a sua governanca.
E 6bvio que existem diferentes niveis de eficiéncia e mobilizagdo construtiva nos
diversos comités em todo o pais e o papel dos comités de bacias hidrograficas de discutir
questdes importantes, esclarecer posicdes e construir consenso nao deve ser
negligenciado, mesmo num contexto de fraca capacidade de implementagao.

Onde as agéncias de bacias hidrograficas existem, como nos rios Paraiba do Sul,
Piracicaba, Capivari e Jundiai, S3o Francisco e Doce elas atuam como secretarias
executivas dos comités de bacias hidrograficas. De acordo como Artigo 43 da Lei
Recursos Hidricos de 1997, os pré-requisitos para a criacdo de agéncias incluem a
existéncia de um comité de bacia e alguma sustentabilidade financeira garantida pelas
cobrangas de agua na bacia. Onde as agéncias de bacia hidrografica ou agéncias
delegadas ndo existem, os orgaos gestores estaduais de recursos hidricos desempenham
esse papel, o que tem efeitos positivos € negativos. Por um lado, os comités de bacias
hidrograficas tornam-se dependentes da autoridade estadual para implementar suas
decisoes. Por outro lado, esse papel dubio pode ser justificado pela auséncia de recursos
humanos e financeiros para criar institui¢des autdbnomas, ¢ pode ajudar a reduzir os custos
de transagdo e promover uma presenca mais consistente. O desafio, no entanto, reside no
fato de que os comités de bacias hidrograficas sdo vistos principalmente como orgdos
deliberativos, ao invés de orgdos consultivos para discutir politicas e construir o
consenso.

Os municipios

A Constitui¢do ndo ¢é explicita sobre o papel dos municipios na gestdo dos recursos
hidricos. Prevé que os trés niveis (federal, estadual e municipal), em conjunto, sdo
responsaveis por registrar e fazer valer as concessdes de direitos de pesquisa e exploragido
dos recursos hidricos em seus territorios. Os municipios participam nos conselhos de
recursos hidricos nacional e estaduais e sdo mencionados explicitamente na lei de 1997
como parte dos poderes publicos executivos dos comités de bacias hidrograficas. Durante
o exercicio da autoridade publica, os municipios podem ser vistos como usuarios de agua,
dado que eles sdo legalmente responsaveis pelo abastecimento urbano de dgua e coleta e
tratamento de esgotos e aguas residuais. Os municipios também administram o
planejamento dos residuos solidos e do uso do solo e o ordenamento do territorio, o que
exige que participem efetivamente do sistema de gestdo dos recursos hidricos.
Envolvé-los na implementagdo de infraestruturas de interesse comum, como sistemas de
multiplos propoésitos ou sistemas regionais, ou condicionar a transferéncia de fundos
federais e do orcamento estadual a uma participacdo mais ativa e qualificada.

O nivel de participacdo dos municipios em érgaos colegiados varia de caso para caso,
dependendo das condigdes locais, da importincia dada aos problemas hidricos, da
motivacgdo dos prefeitos e colaboradores e dos interesses especificos em jogo. Em geral,
esse nivel de participacdo ¢ considerado baixo. Como defensores da “politica de
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proximidade”, os governos locais estdo muito mais proximos das “consequéncias”
(a populagdo e seus problemas) do que das “causas” (abordadas dentro das instituigdes de
governanga de bacias). Como executores, as autoridades locais tendem a ser julgadas nas
elei¢des pelo que elas realizaram localmente e imediatamente, bem mais do que os outros
niveis de decisdo politica. Assim, o seu foco tende a se colocar principalmente nas
questdes de curto prazo, mais do que nos niveis de escala nacional e de bacia
hidrografica. Como resultado, o grau de envolvimento dos municipios na tomada de
decisdao de médio e longo prazo ¢ um pouco limitada.

Ha uma excegdo a essa regra geral, que ¢ a participagdo nas decisdes relativas a
gestdo do uso do solo e desenvolvimento territorial, que tém impacto sobre os recursos
hidricos. A protecao das fontes de agua e a proibicdo de ocupacao de varzeas sdo bons
exemplos de decisdes-chave que dependem dos municipios dado o seu papel de elaborar
os seus planos de desenvolvimento urbano e conceder alvards de construgdo. Sua
participacdo nos conselhos estaduais e comités de bacias hidrograficas, portanto,
¢ importante, em especial para aumentar a consciéncia, compartilhar informagdes e
mitigar riscos.

Avaliacio da governanca multinivel

Um arcabouco para diagnosticar as lacunas de governanca na gestio
das interacoes multinivel

A OCDE (2011) define a governanga multinivel como o compartilhamento, explicito
ou implicito, da responsabilidade pela atribui¢do de formular e implementar as politicas
de recursos hidricos pelos diferentes niveis administrativos e territoriais, ou seja: 1) entre
diferentes ministérios e/ou orgdos publicos em nivel de governo central (superior
horizontalmente); 2) entre as diferentes camadas de governo nos niveis local, regional,
provincial/estadual, nacional e supranacional (verticalmente); e 3) entre diferentes atores
em nivel subnacional (inferior horizontalmente).

O relatério também sugere que os governos, independentemente das caracteristicas
institucionais ¢ da organizacdo do setor de recursos hidricos dos paises, muitas vezes
enfrentam sete categorias de “lacunas” na governanga dos recursos hidricos. O Quadro de
Governanga Multinivel da OCDE “Mind the Gaps, Bridge the Gaps” (“Reconheca as
lacunas, preencha as lacunas”) (Figura 2.8) fornece um modelo de leitura ¢ uma
ferramenta de diagnodstico das lacunas de governanca entre os niveis de governo, pelas
areas de politica (ministérios e 6rgaos publicos), e entre os atores locais e regionais em
nivel subnacional, que devem ser considerados de forma sistémica, pois sdo fortemente
inter-relacionados e podem se reforcar mutuamente. Também sugere um conjunto de
respostas politicas, em termos de coordenagdo hidrica em niveis vertical e horizontal.

Para avaliar as lacunas de governanga multinivel na gestdo dos recursos hidricos do
Brasil € preciso fazer uma analise das conquistas e desafios em termos de:

e Lidar com a fragmentagdo institucional e territorial da politica de recursos
hidricos entre multiplos atores e identificar historias de sucesso e incentivos para
a efetiva coeréncia das politicas entre os setores (lacuna de politica).

e Conciliar os limites administrativos e hidrolégicos, para gerenciar os recursos
hidricos e fornecer servigos de dgua na escala apropriada, tendo em conta os
beneficios e as armadilhas da integragdo em toda a cadeia hidrica (lacuna
administrativa).
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e Verificar qualquer incompatibilidade entre as responsabilidades e os recursos
disponiveis para realiza-las, para avaliar se o atual quadro de financiamento se
encaixa para o futuro e apontar os ajustes necessarios (lacuna de financiamento).

e QGarantir a capacidade de infraestrutura e de especializacdo, nos niveis central e
subnacional. Isso implica a identificacdo e resolugdo de possiveis lacunas de
conhecimento, capital humano, tecnologia e outras capacidades para formular e
implementar politicas de recursos hidricos que sejam sustentaveis, eficientes e
efetivas (lacuna de capacidade).

e Fomentar mecanismos de responsabilizacdo para envolver os atores interessados e
proteger os consumidores, por meio de tomada de decisdo inclusiva e
transparente. Isso implica analisar os mecanismos de cumprimento,
monitoramento ¢ avaliacdo existentes no setor de recursos hidricos ¢ a sua
efetividade (lacuna de responsabilizacdo).

e Alinhar os objetivos, os interesses divergentes e as prioridades, para promover
sinergias e complementaridades na escala certa e superar a descontinuidade e os
interesses (lacuna de objetivo).

e Desenvolver sistemas de informacgdes fisicas, socioecondmicas, financeiras e
institucionais para os recursos hidricos, para apoiar os tomadores de decisdao, com
atengdo especifica para a sua coeréncia, consisténcia, confiabilidade e divulgagéo
publica, bem como os seus custos e beneficios (lacuna de informagdes).

Figura 2.8. Quadro de Governan¢a Multinivel da OCDE
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Fonte: OCDE (2011), Water Governance in OECD Countries: A Multi-level Approach, OECD Studies on
Water, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264119284-en.
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Lacunas de governanca da dgua no Brasil
Uma diversidade de situacoes e contextos

O Brasil ¢ um pais diverso em termos de capacidade institucional, desempenho,
caracteristicas hidrograficas e nivel de desenvolvimento econdmico, entre outros. Por isso
ndo pode haver uma resposta e uma avaliagdo do tipo “tamanho unico” para todos os
estados brasileiros. Pelo contrario, uma abordagem por areas criticas na pratica exige
respostas baseadas no local aos desafios territoriais. O Rio de Janeiro, Paraiba ¢ Rondonia
sdo exemplos interessantes das caracteristicas singulares dos estados brasileiros.

e O Rio de Janeiro é avangado e sofisticado em termos técnicos, com pessoal
qualificado, apesar de enfrentar alguns problemas. A legislagdo esta aprovada e
consolidada; as institui¢des estdo funcionando; a integracdo entre os recursos
hidricos € o meio ambiente foi bem sucedida; os planos de bacia hidrografica
foram aprovados ou estdo sendo finalizados; as outorgas estdo sendo emitidas
consistentemente ¢ os recursos da cobranca estdo sendo coletados. Os desafios
estdo relacionados a instabilidade causada pelos ciclos politicos, & falta de
sistemas de informacdo abrangentes e consistentes e as pesadas licitagdes para os

gastos das receitas da cobranga pelo uso da agua.

e A Paraiba foi um estado pioneiro na aprovagdo de uma lei de recursos hidricos, na
elaboracdo do plano estadual de recursos hidricos e na criacdo de comités de
bacias hidrograficas. Esse processo, no entanto, ndo se desenvolveu nem se
aprofundou o suficiente. O plano estadual esta desatualizado; a agéncia estadual
de 4guas perdeu pessoal qualificado e luta para promover reformas na gestdo dos
recursos hidricos; a legislacdo para a cobranga pelo uso de dgua foi aprovada, mas
ainda nao foi implementada devido a dificuldades administrativas e causadas pela
seca; os comités de bacias hidrograficas perderam a conexdo com o Conselho
Estadual de Recursos Hidricos; alguns segmentos da sociedade civil ainda estdo
mobilizados, mas os usudrios da dgua ndo estdo plenamente ativos. O quadro
institucional, portanto, estd funcionando, mas a implementacdo ficou para tras,
apesar da percep¢ao da importancia da 4gua e da necessidade de ir além da logica
da infraestrutura.

e Rondbnia é um estado com abundéncia de agua e problemas hidricos limitados,
embora as recentes inundagdes tenham tido impactos devastadores sobre a
populagdo e sobre a economia e disparado certa urgéncia na agdo. As tentativas
anteriores de implementar o Plano Estadual de Recursos Hidricos falharam,
provocando duras criticas. Apenas recentemente, o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos foi reformulado e comegou a avangar na agenda hidrica. Os
comités de bacias hidrograficas ainda ndo estdo totalmente operacionais € nao ha
atualmente agéncias de bacias hidrograficas. Alguns segmentos da sociedade civil
foram muito mobilizados, mas ndo totalmente considerados nos processos de
tomada de decisdes. As outorgas de dgua existem, mas estdo enraizadas em
critérios com baixa fundamentagdo técnica, e a cobranga pelo uso da agua nao ¢
sequer considerada nessa fase.

Lacuna administrativa

No setor de recursos hidricos, os limites administrativos dos municipios, regides ¢
estados raramente correspondem as fronteiras hidrologicas. Isso resulta em uma
incompatibilidade no nivel subnacional que frequentemente obstrui as politicas de dgua e
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complica as relagdes entre os representantes eleitos, autoridades locais, agéncias de agua,
gestores de recursos ¢ usuarios finais. As falhas de gestdo, tais como a falta de
cooperagdo, participagdo e transparéncia, estdo muitas vezes enraizadas nessa
incompatibilidade. Por exemplo, ¢ dificil aplicar regulacdes de qualidade da agua e regras
de retirada de agua onde dois ou mais 6rgdos de gestdo de recursos hidricos estdo
responsaveis por diferentes trechos de um rio. A lacuna administrativa pode também
levantar a quest@o da escala “apropriada” da gestdo, do engajamento e do investimento, o
que pode ser conseguido mediante uma melhor coordenagdo da politica da adgua.

No Brasil, essa duplicagdo nos niveis subnacionais (ou triplicagdo, se também forem
considerados os municipios) acrescenta complexidade ao sistema de gestdo dos recursos
hidricos e ¢ exacerbada pelo duplo dominio e jurisdi¢ao sobre os rios estaduais e federais.
A incompatibilidade entre os limites administrativos e as fronteiras das bacias
hidrograficas (ou aquiferos) conduz a uma “matriz dupla”, que precisa ser conciliada,
levando a abordagem multinivel (OCDE, 2011). Na verdade, o que quer que aconte¢a na
bacia terd impactos a jusante, o que a torna um “integrador” natural dos diferentes usos da
agua. Por outro lado, os niveis federal, estadual e municipal s3o os “integradores”
adequados das politicas sociais e econdmicas e das estratégias de desenvolvimento.

Os comités de bacias hidrograficas deveriam atuar como mecanismos de
coordenagdo, para preencher a “lacuna administrativa” e ajustar as politicas de recursos
hidricos aos locais. Na pratica, entretanto, esses 6rgaos enfrentam desafios. Os comités de
bacias hidrograficas tém fungdes deliberativas que lhes dao poderes significativos com
meios limitados de implementagcdo, ao contrario do poder publico. A cisdo entre as
autoridades publicas e a sociedade nos comités estd aumentando com respeito as
prioridades para a tomada de decisdes sobre os recursos hidricos. Os planos de recursos
hidricos estabelecem o que precisa ser feito, mas nem sempre sdo implementados, o que
desanima os usuarios da agua e restringe o papel dos comités de bacias hidrograficas ao
papel de defensores da questao.

A fraca implementagao pode desanimar os usuérios da agua, especialmente quando os
comités de bacias hidrograficas sé reclamam e denunciam os problemas, em vez de
prover um forum para ajudar os poderes executivos a encontrar solugdes. A comunicagao
do Conselho Nacional com os conselhos estaduais de recursos hidricos ¢ as vezes
insuficiente. Todos os comités de bacias hidrograficas tém assento no conselho estadual e
sdo, com frequéncia representados indiretamente, mas nao ha nenhum mecanismo formal
que garanta que a informacdo serd compartilhada e que aqueles que participam do
conselho estadual de recursos hidricos realmente falem em nome dos demais comités. As
boas praticas sugerem que autoridades publicas desempenham um papel de destaque na
prevengao dessa forma de “captura da consulta”.

Lacuna de politica

A lacuna de politica refere-se a fragmentacdo das tarefas relacionadas a agua entre os
ministérios e 6rgaos publicos em nivel nacional e entre autoridades locais e regionais do
nivel subnacional. Essas abordagens isoladas resultam em incoeréncia entre as
necessidades politicas subnacionais ¢ as iniciativas de politicas nacionais, bem como em
resultados de qualidade inferior em todas as areas de politica relacionadas aos recursos
hidricos. Na auséncia de mecanismos de coordenagdo efetiva, a oportunidade para
abordagens “todo o governo” ¢ minimizada.
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Box 2.4. Diretrizes para Instituicoes de Bacias Efetivas

Virias instituigdes prepararam orientagdo para a organizagdo eficiente e efetiva das organizacdes de bacias
hidrogréficas. O conjunto de instrumentos da Parceria Global da Agua (Global Water Partnership) para a gestio
integrada dos recursos hidricos (GIRH) tirou algumas licdes de uma variedade de experiéncias bem sucedidas no
estabelecimento de institui¢oes de bacia efetivas e destaca os principais fatores de €xito:

e ahabilidade de estabelecer competéncias técnicas confiaveis

e foco nos problemas graves e recorrentes, tais como enchentes, secas ou escassez no abastecimento,
e a provisdo de solugdes aceitadveis por todos os atores envolvidos

e o amplo envolvimento das partes interessadas, promovendo a participagdo de pessoas comuns em
nivel de bacia (por exemploo mediante féruns de agua)

e acapacidade de gerar alguma forma sustentavel de receita
e acapacidade de coletar taxas e atrair doagdes e/ou empréstimos

e fronteiras jurisdicionais claras e poderes adequados.

Pegram et al. (2013) elaboraram dez regras de ouro para promover o planejamento efetivo das bacias nas
instituicdes de bacia:

e Regra 1: Alcancar o entendimento abrangente de todo o sistema.
e Regra 2: Planejar e agir, mesmo sem pleno conhecimento.

e Regra 3: Priorizar as questdes que necessitam de ateng@o atual e adotar uma abordagem iterativa e
em etapas, para atingir os objetivos de longo prazo.

e Regra 4: Permitir a adaptag@o as circunstancias em mudanga.

e Regra 5: Aceitar que o planejamento de bacias ¢ um processo inerentemente iterativo e caotico.

e Regra 6: Elaborar planos tematicos relevantes e consistentes.

e Regra 7: Abordar as questdes na escala apropriada, adequando os planos locais ao plano de bacia.
e Regra 8: Estimular os atores envolvidos com vistas ao fortalecimento das relagdes institucionais.
e Regra 9: Focar na implementacdo do plano de bacia.

e Regra 10: Selecionar a abordagem e os métodos de planejamento que sejam adequados as
necessidades da bacia.

A Parceria Global da Agua e a Rede Internacional de Organizagdes de Bacia produziram um manual para a
GIRH em bacias que, entre outros aspectos, estabelece o papel das instituicoes de bacia, com trés fungoes
principais de: 1) monitoramento, pesquisa, coordenagdo e regulagdo; 2) planejamento e financiamento; ¢ 3)
desenvolvimento e gerenciamento. Mais importante, aconselham que essas organizagdes de bacias hidrograficas
devem ter uma perspectiva de “amplo espectro” e ser a voz de lideranga nas questdes que afetam toda a bacia,
mantendo os cidaddos e tomadores de decisdo em todos os setores € em todos os niveis, em ambos 0s setores
publico e privado, plenamente informados e envolvidos.

Fonte: GWP IWRM Toolbox (2012), www.gwp.org/en/ToolBox (acessado em setembro de 2014); Pegram, G. et al.
(2013), River Basin Planning: Principles, Procedures and Approaches for Strategic Basin Planning, UNESCO, Paris,
disponivel em: www.adb.org/sites/default/files/publication/30248/river-basin-planning.pdf; GWP e INBO (2009), A4
Handbook for Integrated Water Resources Management in Basins, Global Water Partnership and the International
Network of Basin Organizations, Elanders, Sweden, disponivel em: www.inbo-news.org/IMG/pdf/GWP-

INBOHandbookForlWRMinBasins.pdf.
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O sentimento generalizado de abundancia de agua no Brasil ndo ajuda a engajar
plenamente todos os ministérios e niveis de governo na mudanga da gestdo de crise para a
gestdo do risco. Também obscurece os verdadeiros problemas de poluicdo, demanda,
disponibilidade e conflitos da agua, especialmente para satisfazer a demanda de agua nas
grandes regides metropolitanas ¢ zonas de irrigagdo em rapido crescimento. A escala ¢ a
natureza dos problemas hidricos no Brasil exigem investimento pesado tanto em
infraestrutura de longo prazo (energia hidrelétrica, navegacao, irrigagdo, abastecimento
doméstico de 4gua e tratamento de esgotos) e infraestrutura suave (instituicdes
coordenadas, politicas e conscientizagdo), que poderiam estimular uma maior cultura de
conformidade e de fazer cumprir. Também ¢ importante que a quantidade e a qualidade
da agua permanecam juntas por razoes de coeréncia, consisténcia e relacdo
custo-efetividade, e para reduzir os custos de transagao.

A interface entre os recursos hidricos, na escala de bacia, e a gestao do uso do solo
esta fragmentada. Em primeiro lugar, ndo ha planejamento e gestdo do uso do solo no
nivel das autoridades locais. Em segundo, hd uma incompatibilidade sobre como os
recursos hidricos e o desenvolvimento territorial sdo geridos entre as multiplas escalas.
A auséncia de planos regionais integrados de uso do solo, que possam orientar os planos
municipais e levar em consideracao as questdes dos recursos hidricos ¢ um desafio. Em
certa medida, a resisténcia dos governos municipais e até mesmo os estaduais em relagao
aos comités de bacias hidrograficas também decorre da sua relutancia em aceitar outras
instancias de poder em seus respectivos territorios, que sdo vistas como oponentes a um
paradigma de “progresso” associado a expansdo urbana e ao desenvolvimento das
atividades econdmicas, independentemente de seus impactos ambientais. Além disso, os
governos e os comités de bacia hidrografica t€ém tempos diferentes (os governos podem
ver os comités de bacias hidrograficas como instancias que retardardo a tomada de
decisdo) e prioridades diferentes (comités de bacias hidrograficas podem se concentrar
em questdes que sdo menos importantes para 0s governos € nem sempre se relacionam
com o que estd sendo discutido). De acordo com uma pesquisa realizada nos estados
brasileiros, o grau observado de fragmentagdo ¢ geralmente mais alto entre estados e
municipios do que entre os niveis federal e estadual. Os obstaculos mais frequentes a
coordenacdo vertical listados incluem a falta de equipe e tempo, a limitada consciéncia e
atencdo publica das questdes hidricas, abordagens isoladas dos ministérios, falta de
lideranga e compromisso politico, bem como a auséncia de planejamento estratégico
(Figura 2.9).

Outro desafio € que o sistema nacional de gestao de recursos hidricos ndo estabelece
vinculagdes suficientes entre a gestdo dos recursos hidricos € o saneamento, que afeta
tanto a qualidade quanto a quantidade da 4gua, ja que a 4gua contaminada ndo pode ser
usada a jusante, ou s6 pode ser usada a um custo mais elevado (pelo tratamento). Assim,
as solugdes para as secas (no Nordeste) e para a poluigdo da dgua (nos grandes centros
urbanos) exigem uma coordenac¢ao efetiva dos recursos hidricos, abastecimento de agua e
tratamento de esgoto, entre outros setores.

A complexa relacdo da 4gua com outras areas de politicas publicas requer um bom
conhecimento, em termos cientificos e técnicos, e conscientizagcdo em alto nivel politico.
Enquanto especialistas em aguas buscam uma abordagem integrada, os tomadores de
decisdo (com maior peso politico) tendem a focar em gestdo das crises ao invés de gestao
do risco. Nos ultimos anos houve uma proliferagcdo de planos de recursos hidricos
estaduais e interestaduais (Figura 2.10), os quais sdo frequentemente elaborados
dissociados de outros planos setoriais em que a demanda e disponibilidade de agua
deveria ser considerada. Considerando que o planejamento pode ser um poderoso veiculo
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de integragdo entre ministérios ¢ niveis de governo, seu potencial ndo tem sido totalmente
explorado no Brasil. A elaboragdo, em andamento, do planejamento plurianual, liderada
pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, oferece uma oportunidade unica
de transpor inconsisténcias e minimizar contradi¢des entre as politicas.

Figura 2.9. Obstaculos a coordenacio vertical da politica de recursos hidricos do ponto de vista
dos estados
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Nota: As barras representam a porcentagem de estados que indicaram um determinado obstaculo na
coordenagdo entre os niveis estaduais e locais (em azul claro), e entre os niveis federal e estadual (em azul
escuro).

Fonte: OCDE (2014a), baseado nas respostas ao questionario da OCDE; de 14 estados pesquisados, 11 estados
responderam: Ceara, Maranhao, Paraiba, Parand, Pernambuco, Rondonia, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,
Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sdo Paulo.

Figura 2.10. Cronograma de elaboracio de planos estaduais e interestaduais
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Nota: Os planos estaduais sdo indicados em azul, e os planos interestaduais em preto. Amapa, Amazonas,
Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Para, Rio Grande do Sul, Rondonia, Roraima e Santa Catarina ndo possuem
planos estaduais de recursos hidricos, mas o Amazonas, Espirito Santo, Goias, Para, Rondonia e Roraima estio
cobertos por planos interestaduais. Apenas o Amapa ¢ o Maranh@o ndo estdo cobertos por nenhum plano.
Amazonas, Goias, Para e Santa Catarina estdo em processo de elaboracdo.
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O enfrentamento dos desafios atuais e futuros significa que as questdes hidricas
precisam ser trazidas para a arena da politica ¢ da tomada de decisdes de alto nivel. Na
pratica, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos deveria se dedicar a melhoria da
coordenacao intersetorial. Porém, ele ndo tem desempenhado plenamente o seu papel por
trés motivos principais.

e Em primeiro lugar, o nivel de representacdo dos varios ministérios nao ¢ tdo alto
quanto o descjavel. Longas discussdes sobre questdes muito técnicas
desestimulam a participag@o de funcionarios de alto escaldo, que tendem a delegar
a representacdo para substitutos de escaldo inferior. De acordo com a lei de 1977,
0 Ministro do Meio Ambiente deve presidir o Conselho, mas isso raramente
acontece na pratica, o que produz um efeito cascata sobre o nivel de representacéo
das outras partes interessadas e sobre a capacidade tomar decisdes.

e Em segundo lugar, o CNRH nao esta totalmente dedicado ou focado em questdes
estratégicas. Se o Conselho tivesse um nivel politico mais alto e uma agenda mais
estratégica, o sistema poderia ser mais efetivo € os custos de transagdo seriam
menores. As dez camaras técnicas e 22 grupos de trabalho, todos de natureza
muito especializada, podem se sobrepor ou replicar aquelas de determinadas
agéncias publicas (por exemplo a ANA). Um Conselho Nacional focado nas
prioridades abrangentes do pais poderia ser mais atraente para 0s outros
ministérios e representantes dos usuarios e organizagdes ndao governamentais
(ONGs).

e Terceiro, os conselhos estaduais e comités de bacia ndo estdo plenamente
representados ¢ sdo muitas vezes mal informados sobre as atividades do CNRH.
Nem todos os comités de bacias hidrograficas e conselhos estaduais podem ter
assento (Figura 2.4), porque o equilibrio entre categorias de participantes precisa
preservar uma maioria para o poder federal. O compartilhamento de resultados
entre os niveis nacional, estadual e de bacia é um desafio. O perfil deliberativo do
Conselho tende a traduzir-se em uma fungdo de “camara de registro”, na qual as
decisdes tomadas no ambito dos comités sdo validadas, em vez de discutidas com
profundidade.

Ha uma gama de instrumentos em vigor no Brasil para coordenar a politica de aguas
com outras politicas publicas em diferentes niveis.

e No nivel mais alto, o Ministério do Meio Ambiente, especialmente por meio da
Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano, ¢ a principal organizagao
responsavel pela promog¢ao das politicas e da coordenagdo com os outros
ministérios.

e Alguns acordos foram assinados com o Ministério da Agricultura e o Ministério
da Integragdo Nacional para promover a complementaridade e coeréncia politica.
Foram formados também grupos de trabalho interministeriais (por exemplo pelo

Ministério das Cidades, para coordenar as politicas urbanas e as questdes
relacionadas, tais como a agua).

e O CNRH também tem fungdes de coordenagdo que, até agora ndo foram
executadas de maneira Otima, e poderiam ser fortalecidas para permitir uma
coordenagdo intersetorial efetiva e uma orientagdo de alto nivel para os tomadores
de decisao finais.
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e Sob a coordenacdo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, o Plano Nacional
de Recursos Hidricos ¢ também uma importante ferramenta de coordenagdo
intersetorial com as outras areas de politica envolvidas na sua elaboracdo (energia,
mineracao, integragdo nacional, agricultura, saneamento).

e Uma variedade de programas federais também oferece oportunidades para a
integracdo de politicas e iniciativas que sdo relevantes para os recursos hidricos.

e O Plano Nacional de Seguranca Hidrica, em elaboracdo pela ANA, com o
Ministério do Meio Ambiente ¢ o Ministério da Integragdo Nacional (com
conclusdo prevista para o final de 2016), ajudara a articular as politicas e as
medidas entre diversos ministérios e selecionar as obras hidricas e atividades
necessarias a fim de melhorar a seguranca hidrica geral no pais.

Lacuna de financiamento

A lacuna de financiamento refere-se a diferenca entre as receitas subnacionais e os
dispéndios das autoridades subnacionais para cumprir as suas responsabilidades no setor
de recursos hidricos. As autoridades subnacionais geralmente dependem de escaldes mais
elevados do governo para o financiamento das politicas de recursos hidricos, enquanto
que o governo central depende das autoridades subnacionais para repassa-las e cumprir as
prioridades nacionais e¢ subnacionais. Essa interdependéncia torna-se ainda mais crucial
quando o financiamento do governo ¢ cortado em tempos de crise econdmica e
financeira.

As necessidades de financiamento sdo importantes no Brasil em todos os niveis.
E necesséario construir infraestrutura adicional para armazenar agua, para proteger o pais
contra eventos extremos e para fornecer agua potavel e servicos de saneamento confiaveis
para os moradores das cidades e das zonas rurais. As receitas estaveis também sdo
necessarias para operar ¢ manter o estoque de ativos. Além disso, o financiamento ¢
necessario para sustentar as instituicdes relacionadas com a agua e capacitar pessoal para
a gestao da agua, em niveis federal, estadual, de bacia e municipal. Essa lacuna de
financiamento ¢ testemunho da falta de um processo de priorizagdo geral ao alocar os
escassos recursos financeiros as prioridades federais, estaduais e de bacias. O Plano
Nacional de Seguranga Hidrica, em elaboracao, busca sanar esse déficit dando prioridade
as obras de infraestrutura para a gestdo de riscos.

Uma projecao na ponta de lapis sobre as necessidades de financiamento dos servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario sugere que os gastos podem se elevar
de 0.2% para 1.9% do PIB brasileiro, até o ano 2030 (OCDE, 2006). De acordo com o
PLANSAB, o valor necessario de recursos financeiros até 2033 para servigos de agua e
esgoto pode vir a representar 5.2% do PIB. Sem uma previsdo de financiamento e
compromissos estaveis de longo prazo, a politica de recursos hidricos ndo podera ser
implementada com éxito. Aproveitar ao maximo os recursos disponiveis e atrair
financiamento adicional requerem acordos entre os ministérios responsaveis pelo
financiamento federal e os estados, mas também assegurar que os fundos sejam gastos de
modo a fornecer o valor méximo pelo dinheiro. De outra forma, o gasto inadequado ndo
apenas prejudicard a implementacdo, mas também pord em risco a realizacdo das metas
de crescimento e bem-estar.
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Box 2.5. Condicionantes da Uniio Europeia para alinhar os investimentos em
infraestrutura hidrica com o cumprimento da politica de recursos hidricos

Ao tornar o financiamento federal dos investimentos em infraestrutura hidrica contingente ao
cumprimento de exigéncias-chave da legislagdo, pode-se promover a conformidade com as politicas
nacionais. Com o programa de financiamento para o periodo 2014-20, a Unido Europeia (UE) apoia a
implementagéo de politicas e legislagdo, fornecendo incentivos financeiros para os Estados-Membros,
aplicando condicionalidades prévias que os Estados-Membros devem satisfazer a fim de se qualificar
para esse apoio financeiro. Isso assegura que os investimentos estdo coerentes e consistentes com as
politicas e legislacdo da UE. Na verdade, se as condicionantes prévias ndo forem atendidas, a
Comissao Europeia podera suspender quaisquer pagamentos em seu apoio.

Os investimentos em recursos hidricos, no ambito dos fundos destinados aos programas e
projetos relacionados com a agua para apoiar o desenvolvimento regional, estdo sujeitos a uma
condicionante prévia e a varios critérios relacionados especificamente ao fato de se os Estados-
Membros satisfazem os requisitos mais essenciais da legislagdo hidrica da UE. As exigéncias
aplicaveis a todos os programas relacionados a 4gua incluem a existéncia de:

e conformidade com os planos de gestdo de bacias hidrograficas
e conformidade com as politicas de preco da dgua

e uma rede de monitoramento adequada

e conformidade com os objetivos ambientais e usos de isengdes

e um resumo dos programas de medidas que cumprirdo os objetivos estabelecidos.

Da mesma forma, os recursos destinados a apoiar o desenvolvimento rural, estdo sujeitos a uma
condicionalidade prévia de pagamento do apoio para o investimento em sistemas de irrigagao,
relativo a realizacdo de:

e uma politica de prego da agua que recupere os custos ambientais e de recursos
e acxisténcia de um plano de gestdo de bacia hidrografica para a bacia em questio
e o uso de medidores de agua

e uma exigéncia minima para a economia da agua.

Para serem justas e efetivas, as condicionantes devem estar vinculadas a resultados que estdo sob
o controle das partes, ¢ que ndo podem ser afetados pela falha de terceiros. Por exemplo, os
agricultores provavelmente poderdo receber financiamento para aumentar a produgdo, ou para
cumprir exigéncias ambientais, desde que cumpram as obrigagdes que lhes cabem,
independentemente de se seus orgaos publicos locais cumprem suas obrigacdes.

Condicionantes poderiam ser usadas para melhorar o planejamento de recursos hidricos no
Brasil. Por exemplo, seria aconselhavel que o financiamento publico em infraestrutura hidrica fosse
disponibilizado somente aos locais onde exista um plano de bacia hidrografica, desde que o plano
esteja em conformidade com uma série de requisitos chave especificados, tais como alocagdes
abrangentes e conformes, execugdo efetiva, compartilhamento de dados e compromisso dos estados
de investir e financiar em tempo habil. O sistema de condicionantes devera assegurar que 0s recursos
necessarios nao serdo bloqueados, para capacitar para o cumprimento dos requisitos obrigatorios.

Nota: Peter Gammeltoft, ex-Chefe da Unidade de Agua da Comissdo Europeia, Diretoria Geral de Meio
Ambiente.
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Nos locais onde existem, as cobrangas pelo uso da agua sdo baixas, € 0 mesmo ocorre
com a coleta. A arrecadagdo de receitas ¢ a alocagdo em investimentos prioritarios sdo de
responsabilidade do nivel subnacional, com um papel critico para os comités de bacias
hidrograficas. Uma grande variedade de situagdes pode ser observada em todos os estados
brasileiros. Enquanto alguns estados tém o arcabouco juridico de arrecadagdo das
cobrangas pelo uso da agua funcionando, muitos outros estados possuem esse arcabouco
juridico ainda pendente, ou inoperante, por motivos politicos, climaticos e
administrativos. Muitas vezes, as cobrangas pelo uso da égua ndo se apoiam em estudos
de viabilidade ou avaliagdo de impacto. Nessas circunstancias, um valor baixo tornou-se
requisito para implementacdo. A disposi¢ao de cobrar portanto permanece baixa, mesmo
que a capacidade de pagamento nao tenha sido devidamente avaliada.

Essa situacdo impede que a cobranca pelo uso da dgua seja usada como instrumento
da politica, pois os valores sdo insuficientes para provocar uma mudanga comportamental
ou prover uma fonte significativa de financiamento para a politica dos recursos hidricos.
Um caminho a seguir poderia ser a sensibilizagdo sobre o custo da inacdo a curto, médio e
longo prazos, como no caso da atual seca em Sdao Paulo. Uma maior sensibiliza¢do
poderia ajudar a definir o nivel aceitavel de tarifas para a gestdo dos recursos hidricos em
comparacdo com outras despesas, dados econdmicos chave (renda dispensavel, etc.) e as
necessidades de investimento para a gestdo sustentavel dos recursos hidricos.
A experiéncia internacional também oferece licdes (Box 2.6).

Box 2.6. O aumento das tarifas de agua: Observacdes das bacias do Sena-Normandia,
Piracicaba, Capivari e Jundiai

A comparagdo entre os processos de implementagdo das cobrangas pelo uso da agua nas bacias dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ), de 2006 a 2013, e na bacia do Sena-Normandia, na Franca, de 1968 a 1975, ajuda
a entender melhor a dificuldade de aumentar o valor das cobrangas pelo uso da 4gua no Brasil.

As cobrangas pelo uso da 4gua nas bacias PCJ foram introduzidas em 2006 e se estenderam para toda a bacia (rios
de dominio estadual) em 2007. Os valores totais das cobrangas na bacia durante os primeiros sete anos de sua
implementagao permaneceram em torno de BRL 40 milhdes por ano.

Figura 2.11. Evolugdo das cobrancas de agua e auxilio financeiro na bacia PCJ, 2006-13
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Fonte: Laigneau, P. (2014), “Tristes aguas francesas: Olhar a historia das agéncias e comités de bacia na Franca desde os
tropicos”, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, http://hdl.handle.net/10183/114439 (acesso em 3 de
margo de 2015).
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Box 2.6. O aumento das tarifas de agua: Observacdes das Bacias do Sena-Normandia,
Piracicaba, Capivari e Jundiai (continuagdo)

Na bacia hidrografica do Rio Sena-Normandia, foi introduzida uma taxa temporaria de 4gua em 1968, chamada
“cobranca para estudos”, com o montante anual de 10.5 milhdes de francos da época (BRL 36 milhdes). Essa coleta
permitiu o estabelecimento de um programa trienal, com projetos prioritarios financiados pela Agéncia de Bacia do
Sena-Normandia, que incluiram estagdes de tratamento de esgotos e uma barragem no Rio Sena, a um custo total de
900 milhdes de francos (BRL 3 bilhdes). Além dos recursos j& disponiveis, 40% desse valor deveria ser financiado
pela cobranca “definitiva” de agua, que foi entdo estabelecida em BRL 350 milhdes por ano, com aumentos graduais
durante os trés primeiros anos.

Figura 2.12. Cobrancas pelo uso da dgua e transferéncias financeiras na bacia do Sena-Normandia
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Fonte: Laigneau, P. (2014), “Tristes aguas francesas: Olhar a historia das agéncias e comités de bacia na Franga desde os
tropicos”, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, http://hdl.handle.net/10183/114439 (acesso em 3 de
margo de 2015).

O nivel das cobrangas de agua nas bacias PCJ em 2013 foi dez vezes inferior & cobranga aplicada em 1975 na
bacia Sena/Normandia. Os Comités das Bacias PCJ decidiram a cada ano que as taxas de 4gua seriam equivalentes ao
montante anual da cobranga coletada, enquanto o Comité do Sena-Normandia, j& em 1969, decretou uma ajuda
financeira muito maior, igual a metade do programa prioritario, e estabeleceu que os desembolsos seriam progressivos
ao longo dos anos seguintes.

O fato de que o Comité do Sena-Normandia atribuiu ajuda financeira imediata para os projetos prioritarios de
grande porte convenceu os seus membros de que o sistema de cobranca pelo uso da 4dgua era eficiente, contribuindo
assim para a sua aceitagdo pelos usuarios de agua, abrindo a possibilidade de aumentar os valores na segunda etapa do
programa de intervencdo da agéncia (1972-75). Essa dinamica coletiva s6 foi possivel porque a cidade de Paris,
principal beneficiaria da ajuda financeira da agéncia de agua e a principal fonte da coleta, localizava-se na bacia e seus
representantes eram membros influentes do Comite.

A Figura 2.13 sugere que um comité na escala da unidade do rio Tieté, além do Comité Interestadual PCJ e os
comités estaduais existentes, permitiriam que as questdes de gestdo dos recursos hidricos fossem discutidas em uma
escala hidrologica pertinente, reunindo representantes da regido metropolitana de Sdo Paulo, e representantes da Bacia
PCJ, onde esta implantado o sistema Cantareira.

Os mapas também mostram que uma agéncia de bacia na escala do rio Tieté seria comparavel a Agéncia
Sena-Normandia, inclusive na possibilidade de coletar valores mais elevados por meio da cobranca pelos usos da agua.
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Box 2.6. O aumento das tarifas de agua: Observacdes das Bacias do Sena-Normandia,
Piracicaba, Capivari e Jundiai (continuagdo)

Esse exemplo mostra que as escalas geograficas das estruturas de governanga das bacias hidrograficas existentes
no Brasil, entre outros fatores, tém impacto sobre a eficiéncia. Enquanto a Franga enfrenta o desafio de atrair os seis
principais comités para mais perto dos atores locais, o Brasil enfrenta o desafio oposto, de construir estruturas de
governanga em escala regional, a partir dos comités existentes e consolidados em nivel local.

Figura 2.13. Unidades hidrograficas das bacias do Tieté e Sena-Normandia, na mesma escala
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Fonte: Baseado em insumos de Alain Bernard (INBO) e Laigneau, P. (2014), “Tristes aguas francesas: Olhar a histdria das
agéncias e comités de bacia na Franca desde os tropicos”, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
http://hdl.handle.net/10183/114439 (acesso em 3 de marco de 2015).

Além disso, no Brasil, as receitas oriundas da cobranga pelo uso da agua sdo
consideradas recursos publicos e t€ém que ser gastas em conformidade com procedimentos
e leis bastante rigorosos, os quais as agé€ncias delegatarias em nivel de bacia hidrografica
ndo dominam sistematicamente. Os recursos se acumulam sem uso visivel, o que ¢
desencorajador para os usuarios cobrados e¢ para os comités em geral. Em alguns casos
esses recursos foram repassados aos municipios como a segunda melhor opgdo, pois esses
estavam mais bem preparados para gasta-los. Esse foi o caso de Sdo Paulo, por exemplo,
que se posiciona entre os estados mais bem sucedidos na cobranca pelo uso da agua, e
onde 70% das receitas da agua foram dadas aos municipios para medidas ad hoc ao invés
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de se destinarem a implementagdo de um plano de bacia hidrografica coerente. Esse tipo
de questdo foi superado no Ceara, porque todas as cobrangas pelo uso da agua foram
formuladas como “tarifas” a serem pagas a uma empresa publica (COGERH) que opera
todos os sistemas de recursos hidricos (Box 2.7). Essa abordagem pode inspirar outras
solucdes em todo o pais, sem a necessidade de reformas legais.

A energia hidrelétrica contribui para a gestdo dos recursos hidricos financiando com
uma taxa fixa como compensagdo financeira pelo uso da adgua para a geracdo de energia
hidrelétrica, distribuida de acordo com as areas inundadas (Lei N° 9.984/2000). No
entanto, as receitas sdo compartilhadas entre varias organizagdes, inclusive entidades
federais, governos estaduais e municipios afetados pelos reservatorios, € esses fundos nao
sdo em geral destinados exclusivamente para o setor de recursos hidricos. Até agora, os
governos municipais ¢ estaduais ndo demonstraram nenhuma vontade de usar essas
receitas para melhorar ou consolidar o sistema de gestdo de agua. Um passo adiante
importante ¢ estabelecer os incentivos para direcionar essa fonte de receitas para as
principais prioridades hidricas, o que acarreta necessariamente um vinculo forte com o
planejamento.

As dificuldades relacionadas as licitagdes publicas prejudicam o dispéndio dos fundos
arrecadados por meio da cobranga pelo uso agua. Mesmo no caso do Rio de Janeiro essa &
uma questdo critica. Os recursos coletados a partir da cobranga pelo uso da agua nao
podem ser usados facilmente devido a uma burocracia bastante complicada e demorada
dos processos licitatorios das instituigdes publicas. Os usuarios, que pagam tarifas como
contribui¢do para melhorar as condi¢cdes da bacia, nem sempre testemunham os
beneficios dessa cobranga na melhoria dos resultados globais de agua na bacia, o que
pode gerar um desincentivo para pagar no futuro ou para aceitar aumentos na conta.
A abordagem adotada no Ceard, em que a agua ¢ cobrada por uma empresa, ndo como um
recurso natural e publico, mas sim como um servigo prestado ao usuario, baseada no
gerenciamento da infraestrutura, pode ser uma maneira de contornar o impasse, embora
esse arranjo tenha sido feito sob medida para as condigdes do Ceara e possa ser um pouco
artificial em circunstancias diferentes (Box 2.7).

Box 2.7. O modelo de gestiao dos recursos hidricos no Ceara

A experiéncia do Estado do Ceara ¢ caracterizada pela busca por um modelo especifico adaptado
a regido semiarida do Brasil. O avango obtido, com o apoio de varios empréstimos do Banco
Mundial, pode ser caracterizado de maneira geral conforme segue:

e gerenciamento da agua armazenada em agudes, devido aos problemas de escassez
causados pela sazonalidade interanual da precipitagdo e alta evaporagdo que ocorre nas
regides semiaridas

e alocagdo da agua para usos multiplos, baseada em negociagdes discutidas socialmente
em orgaos colegiados de usudrios (principalmente as associagcdes de usuarios dos
acudes), baseada nas relagdes estabelecidas entre a cota d’agua e o volume armazenado,
que fornecem projecdes confidveis sobre a disponibilidade a curto e médio prazos

e transporte da agua bruta por longas distancias, além dos limites das bacias, atingindo os
grandes centros de demanda, especialmente a Regido Metropolitana de Fortaleza, onde
concentram-se as maiores demandas de consumo industrial e doméstico
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Box 2.7. O modelo de gestiao dos recursos hidricos no Ceara (continuagdo)

e cobranca pelos servicos de armazenamento, transporte ¢ distribuicdo de agua bruta
fornecida aos usuarios industriais e as concessiondrias de abastecimento doméstico (essas
cobrancas sdo formalmente diferentes das cobrancas ligadas a extracao de 4gua bruta)

e adocdo de mecanismos de negociagdo entre diversos setores de usuarios da agua, que
permitem mudangas na alocacao dos volumes disponiveis de modo a aumentar a eficiéncia
do uso da agua (os setores com valor agregado mais elevado podem pagar para subsidiar a
reducdo ou suspensdo das atividades dos usudrios com menor valor agregado — em
particular a irrigacdo com alta demanda)

e promogao de associagdes locais de pequenos usuarios de modo a facilitar os processos de
negociacdo para a alocacdo da agua disponivel

e uma unica agéncia estadual, a Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos (COGERH),
criada como uma empresa de economia mista com atuagdo em todo o territdrio do estado e
além dos limites das bacias hidrograficas, interligando os reservatorios e os sistemas de
transferéncia de agua, e responsavel pela operagdo e manutencao de todo o sistema

e uma Secretaria de Recursos Hidricos que mantém todas as competéncias de estado,
especialmente as de emissdo de outorgas e a sistematica verificagdo de conformidade

e uma agéncia para a constru¢do de obras publicas de dgua (SOHIDRA), e outra para a
coleta de dados hidrometeorolégicos (FUNCEME)

e uma arrecadagdo total de BRL 57 milhdes em 2012, cuja maior parte foi usada para cobrir
0s custos operacionais dos sistemas de armazenamento e transporte de agua.

A gestao dos recursos hidricos do Ceara ¢ orientada para o processo de conciliacao de conflitos
entre os usos multiplos da dgua em uma regido semiarida brasileira, tanto para usos rurais (agricultura
familiar e grandes empreendimentos de irrigagéo) e o uso metropolitano de Fortaleza (consumo urbano
e industrial). Portanto, ela aborda tanto as dimensdes de atacado quanto de varejo do abastecimento de
agua, do ponto de vista regional e baseado em grandes infraestruturas nas maos do Estado, como
formula novos projetos para satisfazer as necessidades de expanso, de acordo com os perfis de usuarios
e usos da agua.

Como mérito adicional do sistema, destaca-se a consisténcia dos dados disponiveis para apoiar os
processos de negociagdo, que sdo cruciais para realocar a 4gua entre os usuarios € gerar maior valor
agregado. Os custos reais da operagdo e manutengdo de barragens, canais, adutoras e outros
equipamentos sdo totalmente cobertos pelas cobrangas coletadas pela a agua bruta fornecida, sempre
rigorosamente medida. Finalmente, nesse sistema de gestdo de recursos hidricos ha governanga,
governabilidade, consisténcia financeira, além de uma estratégia de desenvolvimento regional.

Fonte: Adaptado de Lobato da Costa, F. (2014), Subsidios ao Plano Nacional de Adaptacdo as Mudangas
Climaticas - Identificagdo dos Principais Problemas e Desafios para o SINGREH, Francisco Lobato &
Consultores Associados, Ltda., Curitiba, Parana; Brasil; PNUMA e ANA (2007), GEO Brasil — Recursos
Hidricos, Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, DF.

Lacuna de capacitagdo

Uma lacuna de capacitagdo € gerada pela insuficiéncia de especializagdo técnica e
cientifica e de infraestrutura para formular e implementar politicas de recursos hidricos.
Se houver diferenca entre a capacidade necessaria para assumir as responsabilidades pela
agua e a capacidade da autoridade local em termos de organizagdo, técnica,
procedimentos, rede e infraestrutura, as consequéncias para a implementagao das politicas
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de recursos hidricos nacionais sdo inevitaveis. A autoridade local pode ndo obter o
recurso para operar ¢ manter os servicos de forma efetiva. Isso pode levar a deterioragdo e
falha potencial dos servicos e infraestrutura de agua, que por sua vez ameacam a
qualidade dos recursos hidricos.

Muitos paises dispostos a descentralizar sua politica de recursos hidricos enfrentam
uma questdo fundamental de sequenciamento: em que ponto o nivel subnacional esta
pronto ou suficientemente maduro para assumir as responsabilidades associadas com as
tarefas delegadas ou descentralizadas de formulagdo de politicas hidricas? O aprender
fazendo ¢ suficiente, ou a capacitagdo ¢ essencial antes que seja possivel transferir
corretamente as atribuigdes ¢ competéncias? Nao ha nenhuma resposta certa ou errada
para essas questdes. As necessidades de capacitacdo variam de acordo com os niveis
preexistentes de infraestrutura administrativa.

Os governos subnacionais estabelecidos, com instituicdes bem desenvolvidas, talvez
precisem de pouca capacitagdo quando sdo confrontados com novas responsabilidades.
Porém, nos governos subnacionais onde as institui¢des relacionadas precisam ser criadas
ou historicamente tiveram um papel limitado, a dificuldade serd maior. Ainda, a lacuna de
capacitagdo ndo esta restrita ao nivel subnacional de governo. Também se aplica ao nivel
nacional e a administragdo publica em geral, em termos de gerenciamento das relacdes
multinivel, de alocacdo de responsabilidades e recursos, ¢ de assegurar abordagens
politicas coordenadas e coerentes.

A descentralizagdo da gestdo de recursos hidricos no Brasil ¢ um “assunto
inacabado”. As responsabilidades foram transferidas de direito, mas ndo conseguiram ser
implementadas de fato. Ha duas linhas de descentralizagdo que precisam ser estimuladas.
Por um lado, a descentralizacdo para os estados, como membros inevitaveis de uma nacao
federativa, ou a descentralizagdo “baseada na subsidiariedade”; por outro lado, a
descentralizacdo para os comités de bacias hidrograficas, ou descentralizacdo “baseada na
solidariedade”, baseada tanto quanto possivel em interesses especificos dos usuarios, ao
invés dos grupos de pressdo ou ativistas. Embora ambas sejam necessarias, a primeira € a
prioridade atual da ANA. No entanto, sem uma governanga forte no nivel de bacia, a
transferéncia de competéncias para os estados dificilmente ocorre; da mesma forma que a
gestdo integrada de recursos hidricos no nivel federal ndo pode ser realizada sem a gestao
integrada de recursos hidricos no nivel estadual. Essa perspectiva de multiplas escalas ¢
crucial para a convergéncia dos sistemas de gestdo dos recursos hidricos.

A ANA tem um alto nivel de capacitagdo, com funcionarios e engenheiros
competentes e qualificados, o que ndo € necessariamente o caso em outras administragdes
publicas e niveis de governo. Desde que foi criada, a ANA vem sendo administrada pelos
melhores especialistas: das 110 pessoas inicialmente contratadas, 78% tinham mestrado
ou doutorado. De maneira mais ampla, foram alcangados mais avangos significativos em
termos de profissionais capacitados técnica e cientificamente. Mas os representantes das
institui¢cdes estaduais e de bacia muitas vezes t€ém um entendimento equivocado das
questdes basicas e do seu respectivo papel relacionado a gestdo dos recursos hidricos, a
importancia da coordenacdo e as ligacdes necessarias entre planos e or¢amentos. O
monitoramento, avaliacdo e compartilhamento de experiéncias sdo os principais gargalos
de capacitagdo em nivel estadual, e um ter¢o dos estados pesquisados consideram essas
questdes como um problema (Figura 2.14).
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Figura 2.14. Autoavaliacio da capacitaciio de estados selecionados

DONunca, ou raramente um desafio B As vezes um desafio
DFrequentemente um desafio W Sempre ou quase sempre um desafio

Usar informagdes de monitoramento e avaliagéo para aperfeigoar a
tomada de decis&o

Compartilhar experiéncias e conduzir avaliagdes rigorosas ex post

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

Fonte: OCDE (2014a), baseado nas respostas ao questionario da OCDE; de 14 estados pesquisados, 12 estados
responderam: Ceard, Distrito Federal, Maranhdo, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Norte, Rio Grande do Sul, Rondo6nia, Santa Catarina, Sdo Paulo.

Box 2.8. Niveis educacionais e competéncias profissionais
nos servicos publicos do Brasil

A educagio desempenha um papel-chave no desenvolvimento do Brasil, que tem uma populagdo
de aproximadamente 200 milhdes de habitantes, dos quais 60% tém menos de 30 anos de idade. No
entanto, os niveis de escolaridade e capacita¢do profissional no servigo publico permanecem baixos.
Apesar do recente aumento no niimero de alunos no Brasil, poucas pessoas entre as idades de 25 ¢
64 anos concluiram o ensino superior. Em 2008, apenas 11% das pessoas dessa faixa etaria tinham
educagdo superior, em comparag¢do com 24% no Chile e com a média da OCDE de 28%. A qualidade
das escolas publicas de ensino médio tende a ser mais baixa do que a das escolas particulares,
resultando em acesso mais facil ao ensino superior publico de alta qualidade para os alunos das escolas
particulares. Ha também agudas disparidades geograficas, com alunos da regido Nordeste — onde o
analfabetismo adulto ainda ronda os 20% — obtendo pontuacao particularmente baixa nos testes.

No que se refere a pesquisa e desenvolvimento, também ha espaco para avangar. Em um momento
de crescimento consistente na produg@o brasileira de ciéncias basicas, que chegou a uma participagdo
de 2.02% dos artigos internacionais publicados em 2007, a participagdo do Brasil em patentes
registradas no mundo foi de apenas 0.06%. Um dos motivos para o fraco desempenho do Brasil em
converter o conhecimento cientifico em resultados praticos ¢ o baixo nivel de investimento em
pesquisa e desenvolvimento (P&D). Enquanto o Brasil dedica apenas 0.98% do seu PIB a P&D, a
Republica Popular da China investe 1.22% e as corporacdes brasileiras, que deveriam ser as maiores
responsaveis pela criagdo de patentes, estdo investindo pouco em suas proprias pesquisas.

Para que as expectativas dos cidaddos por bons servicos e pelo valor pelo dinheiro pago sejam
cumpridas, a educagdo profissional e as competéncias na administracdo publica € nos servicos
prestados, em todos os niveis, também precisam ser melhoradas. Por exemplo, a administragdo dos
gerentes e gerentes sénior do governo federal do Brasil recebe menos atengdo, quando comparada a
situagdo na maioria dos paises-membros da OCDE. As praticas de gestdo de recursos humanos (GRH)
do governo federal tendem a focar mais no controle do cumprimento das regras e normas basicas, com
pouco espaco para gestdo estratégica, com base na competéncia e no desempenho.
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Box 2.8. Niveis educacionais e competéncias profissionais
nos servi¢os publicos do Brasil (continuagdo)

Em nivel local, a falta de capacitagdo das administragdes prejudica a qualidade e o desempenho
dos servigos publicos em diversas areas. Por exemplo, nos servigos de transporte urbano, os planos
para novos trens subterraneos metropolitanos ou extensoes de linhas existentes foram adiados devido
as dificuldades de planejamento em Porto Alegre, Curitiba, Brasilia € Sao Paulo. Em alguns casos, uma
falta de precisdo dos editais de licitagdo ou mudangas nos governos municipais foi fonte de atraso.
A melhoria da capacitagdo administrativa local pode, portanto, garantir atengdo especial para
implementar mais projetos de infraestrutura. Outro exemplo ¢ o setor de saide em que, além do
numero e do nivel técnico dos profissionais de saude, existem disparidades regionais na disponibilidade
de recursos humanos, e as regides Sul e Sudeste sdo duas vezes mais bem servidas do que o resto do
pais. A capacidade dos municipios de prover servicos de saide também varia, o que significa que a
qualidade e o tipo de servigos oferecidos variam.

A educagdo desempenhou um papel fundamental para o avango social do Brasil no passado e
continuara a ser essencial no futuro. Um dos principais desafios daqui para a frente sera melhorar a
qualidade da educacgo. As competéncias das criangas em idade escolar aumentaram ao longo dos anos,
e também melhoraram as taxas de matricula, porém, em comparagdo com as referéncias internacionais,
os estudantes brasileiros ainda aprendem significativamente menos. O programa PISA, da OCDE,
avalia as competéncias dos alunos de 15 anos em 70 paises e permite comparagdes diretas. Apesar da
taxa de matricula de 92% no ensino, at¢ a idade de 14 anos, os jovens brasileiros ainda tém
desempenho significativamente abaixo de seus pares de outros paises em termos de competéncia. Isso
sugere que o gargalo ndo estd no acesso, e sim na qualidade.

A longo prazo, o crescimento econdmico brasileiro exigird recursos humanos mais bem
preparados em diferentes areas do que o sistema atual consegue oferecer. Deve haver pressao por
reformas, em termos de coesdo social e desenvolvimento econdmico. Um maior acesso ao sistema de
ensino superior brasileiro exigira a abordagem de questdes de equidade, sem comprometer a qualidade.

No que diz respeito as competéncias profissionais, o governo brasileiro ja comegou a desenvolver
a gestdo por competéncias no servigo publico e sua abordagem parece promissora. Avangar mais no
desenvolvimento da gestdo por competéncias deve ser uma prioridade para melhorar a gestdo de
recursos humanos no servico publico brasileiro, pois ela pode servir como um mecanismo de
integragdo e uma alavanca de mudancga para outras areas da GRH. As competéncias podem ajudar a
construir habilidades e mudar comportamentos, alcancar um melhor ajuste entre o recrutamento e as
necessidades das organizacdes governamentais e contribuir para inculcar uma cultura de gestdo e
desempenho. Para alcancar esses resultados, a gestdo por competéncias e a gestdo de desempenho terdo
de ser desenvolvidas de forma coordenada e serdo necessarias mudangas no recrutamento € no
planejamento da forga de trabalho.

Fontes:  OCDE  (2014b),  Investing in Youth:  Brazil, OECD  Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264208988-en; OCDE (2013a), OECD Economic Surveys: Brazil 2013,
OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/eco_surveys-bra-2013-en.

Os estados brasileiros tém diferentes necessidades e prioridades de capacitagdo. Na
Amazonia, por exemplo, o problema ¢ a falta de pessoal e de recursos. No Ceara, o Pacto
Nacional pela Gestdo das Aguas também apresenta uma oportunidade para reforcar a
capacidade de gestdo e orgamento. Outros estados enfrentam desafios relacionados a
capacitagdo de determinados atores envolvidos (por exemplo os povos indigenas) para
participar efetivamente nas discussdes de gestdo da agua no dmbito do Comité de Bacia
Hidrografica. Em todos os casos, a capacitagdo ¢ fundamental para implementar as
politicas de recursos hidricos (Box 2.9). Entre outras, as habilidades robustas em nivel
estadual e de bacia asseguram a correta aplicagdo ¢ o cumprimento da lei; fortalecem os
poderes ¢ a capacidade de fiscalizagdo; e melhoram os sistemas de informagdes hidricas.
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Box 2.9. Necessidades de capacitacio para a governanga de bacia efetiva

Planejamento e elaboracio de projetos

e Formular planos feitos sob medida, orientados para resultados, realistas, com visdo de
futuro e coerentes com os objetivos nacionais.

e Coordenar entre os setores, para alcangar uma abordagem integrada e baseada no local.

e Coordenar os niveis de governo para assegurar as complementaridades e atingir
economia de escala entre as fronteiras.

e Envolver os atores interessados no planejamento, para obter planos inclusivos que
reflitam as preocupagdes locais.

e Capacitar, técnica e gerencialmente, as instituicdes subnacionais.

Financiamento e or¢amento
e Vincular os planos estratégicos plurianuais aos orgamentos anuais.

e Descentralizar a arrecadacdo de recursos e as prerrogativas de alocagdo para os
investimentos prioritarios.

e Mobilizar o financiamento do setor privado, sem comprometer a sustentabilidade
financeira de longo prazo dos projetos de investimentos publicos.

e Aumentar os valores de cobranga pelo uso da agua para os usuarios.
e Formular e implementar instrumentos econdmicos.

e Aprender como lidar com os requisitos e restrigdes do gasto publico, inclusive as
licitagdes publicas.

Implementacio
e  Promover praticas de transparéncia.
e Projetar e utilizar sistemas de indicadores de monitoramento, com metas de desempenho
realistas.
Avaliacao
e Compartilhar experiéncias ¢ conduzir avaliagdes ex post rigorosas.

e Utilizar as informagdes do monitoramento ¢ avaliagdo para aperfeicoar a tomada de
decisdo.

Fonte: OCDE (2013b), Making Water Reform Happen in Mexico, OECD Studies on Water, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264187894-en.

Lacuna de objetivo

A lacuna de objetivo ocorre quando objetivos divergentes ou contraditorios entre os
niveis de governo, ministérios ¢ o6rgdos publicos comprometem os objetivos de longo
prazo da politica integrada de recursos hidricos. As politicas de recursos hidricos sdo,
muitas vezes, esforgos de longo prazo, que envolvem o planejamento, a avalia¢do ex ante,
consultas, diversas fases de execucdo e avaliagdo ex post. As consideracdes e 0s
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interesses de curto prazo podem resultar em agdo potencialmente contraproducente.
Frequentemente, quando as prioridades ndo sdo formuladas claramente no nivel politico
mais alto, os interesses conflitantes dos usos, qualidade, eficiéncia energética e politica de
precos da agua impedem o consenso sobre as metas alinhadas. Todos os atores
interessados devem se engajar no longo prazo, para além das mudancgas politicas ¢ dos
calendarios eleitorais. A lacuna de objetivo pode ser de alguma forma atenuada por meio
do fortalecimento dos procedimentos de planejamento nos setores relacionados a questio
da 4gua (como ¢ atualmente o caso da energia) e pela melhoria da coordenagdo do
planejamento entre os setores. Isso pode exigir o aporte de maior apoio financeiro e
material aos setores tanto em nivel federal quanto estadual, para que os estados alcancem
o mesmo nivel em termos de dados, metodologias e analise, e serem considerados em
igualdade de condi¢des com os setores mais organizados, como a energia.

O cronograma para as decisdes ¢ de importdncia crucial para o planejamento
estratégico. As perspectivas de éxito sdo maiores quando o prazo de uma politica
alinha-se com as atividades de outra politica. Na teoria, as escalas de tempo sdo
relativamente faceis de coordenar. Por exemplo, os ciclos regulatérios € or¢amentarios
podem ser sincronizados ao longo do tempo (por exemplo or¢amento plurianual), para
que a tomada de decisdes que exige coeréncia possa ser realizada independentemente dos
calendarios e agendas politicas, que variam entre os ministérios. Mas o planejamento
estratégico ¢ mais dificil de projetar caso as politicas, legislacdes e instituicdes sobre os
recursos hidricos sejam questionadas de um governo para outro. Isso exige um esforg¢o de
gerenciar as expectativas daqueles que tém um interesse investido nas condi¢des
anteriores e buscar a flexibilidade no sentido da coeréncia das politicas em nivel central e
local.

A descontinuidade das politicas publicas ¢ um sério desafio para a governanca da
agua efetiva no Brasil, devido a instabilidade causada pelas mudancas politicas dos
governos estaduais. Essa observacao vai para muito além do setor hidrico. As politicas de
recursos hidricos levam tempo para ser implementadas e as institui¢des levam tempo para
amadurecer. Em muitos casos, o ciclo politico das elei¢des € muito curto para alcangar
resultados significativos. A pratica de nomear novos lideres para as instituigdes € comegar
novas politicas quando muda o governo pode provocar desperdicio de tempo e esforgo.
Ao mesmo tempo, ¢ normal que os novos governos se sintam legitimados pelas elei¢des
para introduzir mudangas, e muitas vezes nao percebem que com isso podem ameagar a
continuidade das politicas e a acumulagdo de experiéncia e habilidades na administragao,
€ causar um impacto negativo sobre os esfor¢os dos antecessores.

Qualquer incentivo que traga estabilidade para a administragdo e para as politicas
publicas, especialmente aquelas dirigidas ao médio e longo prazos, € positivo. Algumas
contribui¢des para a continuidade da politica poderiam ser a constru¢do de consenso em
torno das condi¢cdes dos recursos hidricos, discutindo-as abertamente no seio da
sociedade, mobilizando e dando visibilidade aos profissionais e especialistas prestigiados,
independentemente de suas orientagdes politicas, e condicionando as politicas aos
requisitos ou recomendagdes federais e internacionais.

Lacuna de responsabilidade

A lacuna de responsabilidade refere-se a falta de transparéncia e abrangéncia na
elaboragdo das politicas de recursos hidricos. Muitas vezes, o encurtamento do processo
decisoério introduz riscos de captura e corrupg¢ao, em especial quando os governos locais
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ndo tiverem a capacidade de monitorar os investimentos ¢ a sociedade civil ndo estiver
plenamente engajada.

A falta de conscientizac¢ao dos cidaddos acerca dos riscos e custos da agua no Brasil é
um sinal de uma lacuna de responsabilidade. Em algum momento, isso poderia ser
interpretado como a “armadilha escondida nos bastidores”, que muitas vezes afeta os
recursos hidricos como politica publica. Os politicos e os cidaddos sdo sensiveis as
consequéncias da gestdo hidrica “ruim”, mas tendem a enxergar isso de um mero ponto
de vista setorial, em termos de consequéncias. Por exemplo, a falta de agua para produzir
alimentos ¢ um “problema alimentar”; a falta de &gua para produzir energia ¢ um
“problema energético”; a falta de agua para as necessidades econdmicas é um “problema
econdmico”; a falta de agua para o abastecimento domiciliar ¢ um “problema urbano”; a
qualidade da agua que € insuficiente para garantir condi¢cdes saudaveis para a populagdo ¢
um “problema de satide”. Embora a comunidade de recursos hidricos possa ter uma visao
clara sobre essas ligagdes ¢ como resolvé-las, para a maioria das pessoas (e para os
tomadores de decisdo) € preciso um esfor¢o muito maior para entender o que de certa
forma estd escondido “por tras dos bastidores”.

Outro fator que desafia a responsabilidade ¢ o poder limitado das instituicdes de
recursos hidricos de fazer cumprir as regras. Os problemas dos conselhos estaduais de
recursos hidricos e dos comités de bacias hidrograficas sdo particularmente dificeis de
resolver, devido a grande diversidade de situagdes, desde condicdes fisicas e climaticas,
as caracteristicas sociais e institucionais. No entanto, existe um risco de superestimar a
importancia das “solugdes locais™ para todos os “problemas”. Uma abordagem por areas
criticas ¢ muito sabia em diversas circunstincias, mas incentivos especificos também
precisam ser definidos em nivel federal para a governanca orientada para resultados em
nivel estadual e de bacia. Esse ¢ muito o espirito do Pacto Nacional pela Gestdo das
Aguas, assinado em 2011 entre a ANA e os governos estaduais, para convergir a gestio
integrada dos recursos hidricos (ver Capitulo 3).

Lacuna de informagdo

A lacuna de informagdo ocorre quando ha uma assimetria ou falta de informacao
entre ministérios, entre os niveis de governo e entre atores locais envolvidos na politica
de recursos hidricos. Em muitos casos, as melhorias nas politicas da area sdo dificeis de
pOr em préatica porque ha poucos dados e informagdes disponiveis, particularmente sobre
as implicagdes econdmicas, financeiras e institucionais. Isso ¢ agravado pela falta de
capacidade, recursos e experiéncia para coletar, analisar e interpretar os dados
hidrolégicos em muitos paises. Mesmo quando a informacao esta disponivel, ela deve ser
compartilhada em todos os niveis de governo para capitalizar sobre os centros de
conhecimento individuais, criando assim um conjunto mais forte. A assimetria de
informagao pode ocorrer quando as autoridades nacionais e subnacionais nao
compartilham ativamente seus conhecimentos sobre o que esta acontecendo. Situacdes de
“vencer ou perder” podem também resultar do uso especifico de informag¢des que nao
estdo em poder da outra parte. Uma lista simplificada dos dados necessarios para a gestao
dos recursos hidricos e para o compartilhamento das responsabilidades pela sua coleta e
disseminagdo ¢ apresentada no Box 2.10.

Na pratica, os governos subnacionais tendem a ter mais informagdes do que os
governos nacionais sobre as preferéncias e necessidades locais ¢ também sobre a
implementacao e custos das politicas locais. A menos que eles gerem e publiquem essas
informagdes em tempo oportuno e informem-nas ao nivel central, uma lacuna de
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informagGes sera criada. No entanto, a perspectiva do nivel subnacional é apenas
“parcial” — limitada a uma area ou territdrio especificos. Assim, o governo central
desempenha um papel indispensavel na gestdo da informagdo, para dar suporte a uma
visdo mais ampla dos objetivos das politicas publicas. As informag¢des também podem ser
usadas para identificar as necessidades de capacitacdo. Mais uma vez, isso indica uma
relagdo de dependéncia mutua. As informacgdes relevantes ndo residem exclusivamente
em um nivel de governo e os atores dependem dos conhecimentos uns dos outros para
divulgar informagdes de e para os niveis adequados de governo.

Box 2.10. Dados para a gestio dos recursos hidricos e responsabilidades
compartilhadas

1. Monitoramento para a gestao de recursos hidricos

O monitoramento oferece uma contribuicdo fundamental para a gestdo consistente dos recursos
hidricos.

Nessa perspectiva, ¢ necessario monitorar a disponibilidade de 4gua, envolvendo:

e dados de precipitagdo

e dados de vazdo e qualidade da agua

e variagdes sazonais

e dados historicos e cenarios prospectivos

e dados hidrogeologicos e a relagdo entre as aguas superficiais e subterraneas

e identificagdo dos pontos estratégicos para o monitoramento, com possivel novo desenho
da rede atual, levando em conta as caracteristicas regionais e as tendéncias futuras de
desenvolvimento territorial de cada regido.

E também necessario monitorar a demanda de agua, envolvendo:

e 0 cadastramento de todos os usudrios, incluindo ndo apenas os detentores de outorgas,
mas também os pequenos usuarios, quando o seu uso total for significativo

e 0s usos efetivos da dgua comparados aos volumes concedidos, pois alguns usuérios
solicitam mais do que precisam para garantir um aumento futuro do consumo

e a identificacdo das tecnologias de producdo e da sazonalidade do consumo, para
promover eficiéncia da dgua

e a andlise de cenarios de demanda de dgua, para adotar medidas preventivas contra a
escassez.

2. Trés passos concretos

e A integracdo das informacdes de diferentes fontes, com énfase no fortalecimento do
Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos (SNIRH) e do Cadastro
Nacional de Usuarios de Recursos Hidricos (CNARH).

e O financiamento das atividades de monitoramento, com uma maior cooperagao entre as
inspe¢des ambientais e de recursos hidricos — por exemplo entre o IBAMA e a ANA
para promover atividades de inspegdo conjuntas.

e O fortalecimento dos atores locais, especialmente os orgdos gestores estaduais de
recursos hidricos (via o Pacto das Aguas) e os municipios.
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Box 2.10. Dados para a gestao dos recursos hidricos e responsabilidades
compartilhadas (continuacgdo)

3. Passos adiante, de curto, médio e longo prazos

e O recente langamento do Programa Nacional de Avaliagio da Qualidade da Agua
(PNQA), sob o qual estdo sendo selecionados novos pontos de monitoramento para
medir diversos parametros de qualidade da 4gua.

e O recente contrato de consultoria assinado pela ANA, que objetiva melhorar e avangar
nos calculos dos usos consuntivos da dgua em todos os estados e municipios, melhorar
as metodologias e obter dados mais consistentes (a ser concluido em 20 meses).

4. Identificacao de “quem pode o qué”

Ao considerar a necessidade de integrar as diferentes fontes de informagdo sobre a
disponibilidade e demanda de agua, destacam-se os seguintes atores:

e as instituicdes responsaveis pela gestdo dos recursos hidricos (a ANA e os 6rgdos
gestores estaduais correspondentes), com relagdes e colaboragdo mais estreitas tornadas
possiveis pelo Pacto das Aguas e a criag@o das salas de situagdo

e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), pois ele produz dados e censos
que oferecem informagdes para os balangos hidricos apropriados, como a populagao
urbana ¢ rural de todos os municipios, ¢ dados dos diversos setores econdmicos,
inclusive as areas irrigadas, com relevancia especial no uso da agua

e 0s municipios, porque estdo muito proximos das realidades relevantes e dos contextos
especificos.

Tendo em vista essas fontes de informagao, depende dos gestores de recursos hidricos sobrepor e
cruzar os dados das diversas unidades territoriais relevantes e integrar essas informagdes com os
dados das bacias hidrograficas.

5. Indicadores

Em relagdo aos principais indicadores, ¢ necessario verificar a consisténcia dos dados
provenientes do cadastro de outorgas com o efetivo uso da agua. Portanto, ¢ sempre necessario
comparar os balangos hidricos com base no volume concedido de extragdo com dados monitorados
no campo, para refletir o uso efetivo da agua.

Fonte: Sumario preparado por Francisco Lobato no debate ocorrido durante o Seminario de Politica
organizado pela ANA e OCDE em Brasilia, de 14-16 de outubro de 2014.

A gestdo efetiva dos recursos hidricos requer um conjunto robusto de dados para
alimentar um sistema de apoio a decisdo em nivel nacional. Mas a qualidade dos dados
hidrologicos varia entre os estados brasileiros. A ANA nado pode desenvolver sozinha as
contas da dgua no nivel federal. Ela precisa contar com o conhecimento sobre o uso da
agua em nivel estadual. Um balango hidrico mais detalhado foi desenvolvido para areas
criticas. Instrumentos adicionais sdo necessarios, sob condicdes criticas. O conhecimento
se baseia em estimativas e registros dos usuarios de agua, no nivel federal ou no estadual.
Em 2003, foi criado um Cadastro Nacional de Usuérios de Agua, e a coleta de dados esta
em andamento (incentivada pelo Pacto Nacional pela Gestio das Aguas) e a integragio
com os sistemas estaduais estd em curso, embora seja desafiadora. A robustez do banco
de dados de usuarios de agua ¢ considerada adequada, especialmente nos locais onde foi
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implementada a cobranga pelo uso da agua (bacias hidrograficas dos rios Sdo Francisco,
Paraiba do Sul, PCJ e Doce), mas néo cobre todo o pais.

A capacidade de monitorar o uso da agua e fazer cumprir as politicas hidricas também
varia muito de um estado para outro. O cumprimento das normas ¢ um grande desafio e ¢
muito influenciado por fatores culturais. O grande nimero de pequenos usudrios de agua
¢ a falta de uma cultura de conformidade com as regras contribuem para o problema,
como também contribuem o uso limitado, o alto custo e as questdes de manutencdo
associadas aos medidores de agua.

O monitoramento e a aplicagdo sdo frequentemente responsabilidades de diversos
orgdos, dependendo da estrutura institucional do estado e das funcgdes de gestdo dos
recursos hidricos consideradas. Enquanto alguns estados tém uma estrutura institucional
bésica com apenas um 06rgdo governamental responsavel pelo acompanhamento e
avaliagdo da politica de recursos hidricos, outros dependem de estruturas institucionais
mais complexas, com um grande numero de instituigdes responsaveis pelo
acompanhamento e avaliagdo. Alguns estados contam com organismos especificos
(semelhantes 8 ANA) para o monitoramento da qualidade e quantidade da agua. Também,
a gestdo da agua no Brasil as vezes depende do monitoramento a ser conduzido por paises
vizinhos, quando eles compartilham corpos de agua.

Planejamento

Ha uma abundancia de planos, muitas vezes fracos na pratica, uma vez que as
informagdes fornecidas por meio do planejamento ndo sdo cumpridas corretamente. Os
planos de recursos hidricos devem ser uma ferramenta essencial para identificar as
lacunas, implementar estratégias, construir consenso entre as partes interessadas, orientar
a agdo concreta e medir o progresso na realizacdo das metas.

No Brasil, os planos sdo desenvolvidos em diferentes escalas: nacional, estadual e de
bacia. Sob o principio da subsidiariedade, a legislagdo brasileira indica a divisdo de
tarefas entre o plano nacional, os planos estaduais e os planos de bacias hidrograficas:
o primeiro deve centrar-se nas questoes estratégicas ¢ nas escalas maiores, os planos
estaduais devem também abordar questdes estratégicas em seus contextos regionais,
enquanto os planos de bacias hidrograficas, com uma abordagem mais local, devem
focalizar nas tarefas executivas e operacionais (Box 2.11). No entanto, o Plano Nacional
de Recursos Hidricos ¢ muito amplo para estabelecer prioridades especificas, ¢ ndo
consegue se vincular a estratégia mais ampla de desenvolvimento. Os planos estaduais e
os planos de bacias hidrograficas sdo, muitas vezes, “tigres de papel”, que ndo sdo
implementados devido a falta de convencimento dos atores interessados e tomadores de
decisdo em cuja competéncia as medidas deveriam ser tomadas e os recursos alocados.
Os planos sdo, entdo, muitas vezes “um exercicio do tipo pensamento positivo”, pelo qual
promessas sao feitas para os outros cumprirem.

No Brasil, os planos setoriais, quando existem, muitas vezes carecem de coeréncia e
coordenacgdo. Esse ¢ especialmente o caso no planejamento da agricultura, uso do solo,
ordenamento territorial, infraestrutura e biodiversidade. Os planos ndo se traduzem em
orgamento ou prioridades para a alocacdo da 4gua. Outro desafio é que ndo existem
procedimentos estabelecidos para o planejamento ciclico na maioria dos ministérios e
orgdos, o que muitas vezes resulta em situagdes orientadas pela emergéncia.
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Box 2.11. Compartilhando as tarefas entre o Plano Nacional de Recursos Hidricos,
os planos estaduais e os planos de bacias hidrograficas

De acordo com a Lei de 1997, os planos de recursos hidricos sdo instrumentos de gestdo dos
recursos hidricos para “fundamentar e orientar a implementagdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos” (Artigo 6). Eles sdo planos de longo prazo, com o seguinte conteido minimo” (Artigo 7):

e diagnostico da situacdo atual dos recursos hidricos

e andlise das alternativas de crescimento demografico, de evolugdo das atividades
produtivas e de modificagdes dos padrdes de ocupagdo do solo

e balango entre disponibilidades e demandas futuras de recursos hidricos, em quantidade e
qualidade, com a identificac¢@o os conflitos potenciais

e metas de racionalizacdo do uso, aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos
recursos hidricos disponiveis

e medidas, programas e projetos a serem implantados para atender as metas previstas
e prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos
e diretrizes e critérios para a cobranga pelo uso dos recursos hidricos

e propostas para a criagdo de areas sujeitas a restricdes de uso, com vistas a protegdo dos
recursos hidricos.

O Artigo 8 prevé que os planos de recursos hidricos serdo elaborados por bacia hidrografica, por
Estado e para todo o pais.

O Plano Nacional e os planos estaduais, devido a sua maior escala, devem considerar uma
perspectiva de mais longo prazo, com um horizonte de planejamento compativel com o periodo de
implementagdo dos seus componentes, programas e projetos. Dado que algumas das acgdes e
intervengdes, principalmente as de carater institucional, terdo um periodo continuo e permanente de
execugdo, esses planos devem ser entendidos como um processo, sempre sujeito a atualizagdes,
corregdes € ajustes, para que possam incorporar novas variaveis, contextos e restricdes que afetam os
recursos hidricos do pais e dos estados. Além disso, por ser um dos instrumentos da politica de
recursos hidricos, os fundamentos, conceitos e diretrizes a serem seguidos devem ser consistentes
com aqueles que nortearam a formulagdo dos Sistemas de gestdo dos recursos hidricos — em nivel
nacional e estadual — especialmente em termos de descentralizacao e participagdo.

Como um dos conceitos importantes a ser considerado, surge entdo a seguinte pergunta: qual ¢ a
divisdo de tarefas entre o Plano Nacional, os planos estaduais e os planos de bacia hidrografica? O
Plano Nacional ou o plano estadual devem ser entendidos como uma soma dos planos de bacias
hidrograficas? Conceitualmente, a resposta € ndo.

Na verdade, se o Plano Nacional ou o plano estadual forem vistos como um somatorio dos planos
de bacia hidrografica, o resultado serd uma tendéncia dos atores locais de esperar que o governo
federal ou o governo estadual resolvam os seus problemas por meio de transferéncias financeiras.
Nessa perspectiva, além da tendéncia de “acomodacgdo” e transferéncia de responsabilidades, e
resisténcias a implementacdo de cobrangas pelo uso da 4gua, haverd uma incoeréncia conceitual,
levando a substituicdo de uma efetiva descentralizagdo por uma desconcentracdo de tarefas.

Nota: Adaptado de insumos fornecidos por Francisco Jose Lobato da Costa.

O zoneamento econdmico e ecoldgico ¢ fundamental. Na pratica, a coordenagao entre
os recursos hidricos e a gestdo costeira ¢ também um desafio. A agua da chuva ndo ¢
adequadamente considerada e a conservacdo da agua também ¢ um problema. Os residuos
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solidos também merecem uma aten¢do especial. Se ndo forem adequadamente
descartados, os residuos terdo impactos negativos sobre a qualidade dos recursos hidricos.
Alega-se que a polui¢do proveniente dos residuos solidos contribui significativamente
para as questOes de escassez de dgua em algumas regides metropolitanas, como Sao Paulo
e Rio de Janeiro. A baixa qualidade da 4gua no Rio de Janeiro deve-se, em grande parte, a
poluicdo por residuos solidos, ligada ao mau habito de lancar os residuos nos rios. Uma
maneira custo-efetiva de reduzir a poluicdo pode basear-se na mudanga da destinacdo
final dos residuos sélidos, embora ndo se deva negligenciar a poluicdo proveniente de
outras fontes.

Além disso, os planos devem definir claramente alguns requisitos para o uso de agua,
conforme exige a lei. A Resolugdo CNRH 145/2012 estabelece diretrizes para a
elaboragdo de planos de bacias hidrograficas e a Resolu¢do CNRH 16/2001 estabelece os
critérios gerais para a outorga de direito de uso dos recursos hidricos. Mas isso nao
acontece na pratica. Se fosse esse o caso, alguns dos requisitos do plano poderiam ser
imediatamente traduzidos em diretrizes regulatérias. Assim, os planos poderiam mudar de
uma abordagem por “programa”, que sempre requer alguém para implementar, para uma
abordagem por “meta”. Por exemplo, os planos poderiam definir metas de qualidade da
agua, limites de consumo da agua, lancamento de cargas poluidoras, e padrdes de
eficiéncia para o uso da agua. Essas metas podem ser facilmente incorporadas aos
sistemas de outorga de direito de uso da agua, que sangdes poderdo ser impostas em caso
de descumprimento. A pesquisa conduzida nos estados brasileiros demonstra que mais de
60% dos estados consideram que sempre, ou quase sempre, ¢ um desafio elaborar planos
sob medida, orientados para resultados e coerentes com os objetivos nacionais; coordenar
os setores para atingir uma abordagem localizada e integrada; e vincular os planos
estratégicos plurianuais aos orcamentos anuais (Figura 2.15).

Figura 2.15. Desafios percebidos pelos estados relacionados ao planejamento
e a elaboracio de projetos

B As vezes um desafio @ Frequentemente um desafio M Sempre ou quase senpre um desafio

Vincular os planos estratégicos plurianuais aos [
orgamentos anuais

Envolver os atores interessados no planejamento de
planos inclusivos

Coordenagéo intersetorial para alcangar uma
abordagem integrada e localizada

Formular planos sob medida, orientados para
rutaos s comeiescomosctiivos raconss [ —

0% 10%  20% 30% 40% 50% 60%  70%  80%  90%  100%

Fonte: OCDE (2014a), baseado em respostas ao questionario da OCDE; del4 estados pesquisados, 12 estados
responderam: Ceard, Distrito Federal, Maranhdo, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Norte, Rio Grande do Sul, Ronddnia, Santa Catarina, Sdo Paulo.

Pré-requisitos sdo necessarios para o planejamento efetivo. Eles dependem ao mesmo
tempo de a¢des de nivel proativo (por exemplo institui¢des publicas como a ANA
elaborando medidas para emitir outorgas) ¢ de nivel reativo (desenvolvimento de um
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conjunto de regras para os solicitantes de outorgas). Os poderes executivos também sdo
importantes para a efetiva implementagdo do planejamento, o que levanta trés questoes
principais relacionadas ao planejamento como um instrumento de governanga multilateral
multinivel, e multiuso: planejamento para o qué (por exemplo, a coleta de tarifas da
cobranca, a coordenacdo, ¢ a implementagdo), planejamento com quem (quais
instituigdes precisam ser envolvidas) e planejamento em qual escala (local, de bacia,
estadual, federal).

Ligdes podem ser extraidas do setor elétrico, que € de longe o mais avangado em
planejamento e que enfrenta desafios em termos de interacdo com outros setores que se
encontram mais atrasados em termos de planejamento. Também ¢ fundamental que o
planejamento tenha em conta as consideragdes de curto e longo prazos e os impactos
projetados (por exemplo as mudangas climaticas; Box 2.12). Uma ANA fortalecida, em
nivel federal e 6rgios gestores estaduais fortes sdo necessarios para equilibrar as pressoes
dos atores existentes, tanto do setor publico quanto do privado. E importante assegurar
que a gestdo da agua ndo se torne um mecanismo de partilha dos recursos entre setores ja
instalados, em detrimento da prote¢do dos atuais ou futuros “recém-chegados”, que ainda
ndo tém um porta-voz, e em detrimento do “interesse geral”, sem nenhuma “voz setorial”,
como os recursos hidricos, o meio ambiente ou a biodiversidade. A questdo dos setores ja
instalados também ¢ relevante no contexto dos comités de bacias hidrograficas — se a
governanga for deixada essencialmente nas maos deles, ha um risco significativo de que
os operadores existentes irdo dividir os recursos entre si — o que justifica uma
administrag¢do publica forte e independente e a manutencdo do direito de deliberagdo nas
maos das as autoridades eleitas.

Passos a frente para o fortalecimento da governanca da agua

Passados 17 anos da publicagdo da Lei de Recursos Hidricos, e 14 anos da cria¢do da
ANA, a gestdo dos recursos hidricos no Brasil encontra-se em uma encruzilhada. Sem
davida, criou-se uma visdo muito ambiciosa e prospectiva, mas ¢ necessario reconhecer
que a aplicagdo da lei ¢ lenta e ainda ndo foi plenamente assimilada pela sociedade ou
pelos lideres politicos. E igualmente importante entender que esses 17 anos coincidiram
com um periodo de mudanca e consolidagdo dos poderes publicos. Na verdade, a reforma
na gestdo de recursos hidricos ocorreu no cruzamento de duas tendéncias distintas e as
vezes até mesmo contraditorias: por um lado, a necessidade de fortalecer e modernizar os
orgdos publicos que surgiram com a reforma democratica; e, por outro, a existéncia de
uma sociedade civil ansiosa pela participacdo direta, com sentimentos recorrentes de
desconfianca com relagdo as autoridades publicas. Ambas ainda estdo presentes na
sociedade brasileira e, apesar de a ANA ser claramente um produto da “primeira
tendéncia”, ela tem que aceitar ¢ lidar com um setor de politicas publicas muito
influenciado pela “segunda tendéncia”.

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos ainda ¢ muito
heterogéneo, carece de consolidacdo e enfrenta niveis de implementagdo muito distintos.
As complexas estruturas, com sobreposi¢des em algumas areas e espagos vazios em
outras, criam custos de transacdo que penalizam severamente a implementagdo de
qualquer modelo de governanga e sdo vistos por muitos usudrios como um desperdicio de
recursos, desacreditando o sistema. As decisdes sem o poder de fazer cumprir minam a
credibilidade das instituicdes, e a eficiéncia ¢ a efetividade da governanga da &agua.
O Brasil precisa ser cauteloso sobre os custos de transacdo, ¢ a criagdo de comités de
bacia e agéncias deve ser precedida de uma avaliagdo criteriosa para garantir que os
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beneficios, ndo apenas em termos monetarios, mas também das dimensdes sociais,
justifiquem os custos. A agua gera a militancia social por estar diretamente ligada as
necessidades sociais, reducdo da pobreza e desenvolvimento econdmico. Essa
mobilizacdo social em torno da agua pode ser positiva se gerar solugdes viaveis e
tecnicamente robustas. Caso contrario, apenas espalha ilusdes que acabam em frustragao.

Box 2.12. O Plano de Prote¢ao do Lago Simcoe no Canada

O Lago Simcoe ¢ um aquifero local no Canad4, que estd sofrendo uma pressao consideravel do
crescimento urbano, intensa atividade agricola e um forte setor de turismo e recreacao.

Em 2008, o governo de Ontério promulgou a Lei de Protecdo do Lago Simcoe, que permitiu a
preparagdo de um plano de protecdo do manancial baseado em legislagdo, estabeleceu um processo de
atualizagdo e de alteragdes do plano de maneira regular e criou dois comités permanentes para orientar
os esforgos de proteger manancial bacia de contribuigdo e o lago.

O Comité de Ciéncias do Lago Simcoe é composto de especialistas cientificos em questdes hidricas
e tem o objetivo de:

e analisar as condigdes ambientais da bacia hidrografica do Lago Simcoe e assessorar o
ministro com respeito a sua saude ecologica, ameagas significativas e estratégias
potenciais para enfrentar essas ameagas, ¢ identificar as pesquisas cientificas necessarias
para apoiar a implementagdo do Plano de Protegdo do Lago Simcoe

e dar assessoria no projeto ¢ implementacdo dos programas de monitoramento para verificar
se o Plano de Protego do Lago Simcoe esta cumprindo os seus objetivos.

I3

O Comité de Coordenagdo do Lago Simcoe ¢ composto por representantes dos municipios,
comunidades aborigenes, Autoridade de Conservacao do Lago Simcoe, provincia, setores industrial e
agricola, grupos de interesse e o publico. O comité foi instalado para:

e prover um férum para coordenar a implementacdo do Plano de Prote¢do do Lago Simcoe

e assessorar o ministro nas questdes ou problemas relacionados a implementagéo, tipos de
medidas que podem ser tomadas para enfrentar as ameagas ao lago

e auxiliar no monitoramento do progresso da implementagdo do Plano de Protecdo do
Lago Simcoe

e fazer recomendagdes sobre qualquer alteragdo proposta ao Plano de Protegdo do
Lago Simcoe e assessorar o ministro na revisdo desse plano.

Por meio de um longo processo de engajamento dos atores envolvidos, o Plano de Protecdo do
Lago Simcoe foi elaborado e lancado em 2009. O processo permitiu que diversos atores fornecessem
insumos para agoes potenciais, inclusive politicas com peso legal para proteger as areas sensiveis do
aquifero. O plano final foi aprovado pelo Gabinete de Ontario. A provincia tem papel de lideranga na
coordenagdo da implementagéo do plano.

Entre outros objetivos, o Plano de Prote¢ao do Lago Simcoe visa a:

e proteger, melhorar ou restaurar os elementos que contribuem para a saude ecologica da
bacia hidrografica do Lago Simcoe, inclusive qualidade da 4agua, hidrologia,
caracteristicas chave do patriménio natural e suas fungdes, e caracteristicas hidrologicas
chave e suas fungoes

e melhorar a capacidade da bacia hidrografica do Lago Simcoe de se adaptar & mudanca
climatica
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Box 2.12. O Plano de Protecao do Lago Simcoe no Canada (continuagdo)

e respaldar a pesquisa e 0 monitoramento cientifico relacionados a satde ecoldgica da bacia
hidrografica do Lago Simcoe

e promover o uso ambientalmente sustentavel do solo e dos recursos hidricos, das atividades
e das praticas de desenvolvimento.

O plano deveria apoiar-se nas prote¢des para a bacia hidrografica do Lago Simcoe, que sdo
fornecidas pelos planos provinciais que se aplicam a totalidade ou a partes da bacia hidrografica do
Lago Simcoe, inclusive o Plano de Conservacdo de Oak Ridges Moraine e o Plano Greenbelt, ¢ a
legislacdo provincial, inclusive a Lei de Agua Limpa, de 2006, a Lei de Autoridades de Conservagao, a
Lei de Recursos Hidricos de Ontario e a Lei de Planejamento, ¢ identificar as condi¢des ecoldgicas da
bacia hidrografica do Lago Simcoe, os indicadores e metas para recuperar a salubridade ecologica, as
ameagas potenciais significativas, as politicas para atingir os objetivos do plano, as areas de pesquisa
cientifica que poderiam ser exploradas e a estratégia financeira.

O plano inclui uma gama de politicas legalmente vinculantes, politicas de monitoramento e
politicas de agoes estratégicas relativas a:

e coordenagdo de programas de gestdo ambiental e recursos hidricos, planejamento do uso
do solo, e programas de ordenamento territorial dos diversos ministérios do Governo de
Ontario, dos municipios, autoridades de conservacao, e outros conselhos locais

e protecdo dos atributos-chave do patriménio natural que contribuem para a salubridade
ecologica

e planejamento, desenvolvimento, alteracdo de infraestrutura e do sitio, ¢ gestdo das aguas
pluviais e residuais

e instrumentos recomendados, tais como a emissdo de outorgas, para assegurar que as
atividades ndo afetem de forma adversa a satde ecoldgica da bacia do Lago Simcoe

e programas dirigidos, programas-piloto, melhores praticas de gestdo, programas de
assisténcia e educacdo, pesquisa e monitoramento, inclusive programas de monitoramento
de desempenho, para avaliar a efetividades do plano.

A legislacdo exige que o relatorio regular de progresso e revisao do plano seja executado pelo
menos a cada dez anos.

Nota: Sharon Bailey, revisora par, Seguranca Alimentar e Politica Ambiental do Ministério da Agricultura e
Alimentagdo de Ontario.

E preciso agir para criar mais valor e bem-estar com os recursos disponiveis para
atender as necessidades nos locais onde elas sdo prementes e para evitar a estagnacdo em
situacdes sub-Otimas. A experiéncia internacional mostra como a manutengdo do
status quo cria direitos e expectativas e como o adiamento das melhorias necessarias pode
sair caro em termos econ0micos, sociais, ambientais e politicos. As prioridades de acdo
precisam refletir um sentido de urgéncia e tirar proveito das oportunidades de mudanga,
que podem evoluir de uma determinada crise ou de uma agenda de alto nivel.

Em todo caso, o foco deve ser dirigido sempre para a resolugdo dos problemas reais.
Nenhum modelo de governanga ¢ um fim em si mesmo. Portanto, se ¢ bom ou ruim néo o
¢ por razdes tedricas ou conceituais. Ele ¢ bom se resolve efetiva e adequadamente as
questdes chave de recursos hidricos, em conformidade com os principios globais, tais
como eficiéncia, responsabilidade, justica, legitimidade e total conformidade com a lei.
Passados todos esses anos de experiéncia, talvez seja util refletir sobre a possibilidade de
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redesenhar as fronteiras entre trés importantes e igualmente dignas fungdes da governanga
da agua no Brasil: executiva, consultiva e deliberativa.

Recomendacdées de politicas

Tendo em vista as muitas melhorias que caracterizaram a governanca da agua no
Brasil nas duas ultimas décadas, ¢ considerando a necessidade de solu¢des baseadas no
local, sugestdes podem ser feitas para fortalecer a articulagdo entre as areas de politica,
entre os niveis de governo, e com os usuarios finais e a sociedade em geral. O Brasil tem
um enorme potencial, energia criativa, pessoas qualificadas, uma experiéncia grande e
rica e uma boa massa critica para seguir em frente. Esses s@o os ingredientes de um futuro
a ser inventado.

Elevar a questdo da agua como prioridade estratégica com beneficios
economicos mais amplos para a agenda politica nacional

E importante que o nivel politico mais alto faga um reconhecimento mais
aprofundado da importancia das politicas de recursos hidricos. Ha uma ideia parcialmente
equivocada de que o Brasil ¢ abengoado com abundancia de agua. Essa “armadilha de
abundancia” contribui para que se despreze a importancia de uma estratégia de longo
prazo, ¢ abre espaco para muitas decisdes ad hoc e de curto prazo. Inevitavelmente, as
crises ¢ conflitos hidricos entre os usuarios podem trazer alguma vantagem para esse
reconhecimento, ¢ o atual desenvolvimento do Plano Nacional de Seguranca Hidrica
também abre uma janela de oportunidade para vincular a 4gua as mais amplas prioridades
estratégicas do pais. Nesse momento, a gestdo dos recursos hidricos estd um pouco
“escondida por tras da cena”. A sociedade e os tomadores de decisdes politicas sdo
sempre muito sensiveis as consequéncias negativas da ma gestdo, mas nem sempre sao
sensiveis as causas que explicam essas consequéncias indesejaveis. Isso tende a acontecer
com todas as politicas publicas de carater horizontal. Pode-se considerar uma variedade
de opgdes para vincular a dgua a agenda estratégica mais ampla em nivel nacional (ver
Capitulo 5), e uma maior conscientizacdo da decisdo politica também ¢ fundamental para
desvendar as causas dos problemas que frequentemente nao sdo percebidas.

Um quadro estratégico nacional que inclua os recursos hidricos nos objetivos do
governo relacionados a energia (especialmente a energia hidrelétrica), da agricultura e da
industria (grandes usudrios de agua) € necessario para ajustar os marcos institucionais,
onde necessario. Esclarecer objetivos e metas para esses setores e vincula-los a demanda
hidrica total (qualidade e quantidade) ¢ fundamental. A priorizacdo dos principais
desafios (que podem variar de uma bacia para outra) e suas implica¢des diretas na
alocacdo e na qualidade da agua também ¢ desejavel. As tipologias que fundamentam o
Pacto Nacional pela Gestio das Aguas (Capitulo 3) e a preparagdo em andamento do
Plano Nacional de Seguranca Hidrica podem contribuir muito: o ultimo, em particular,
¢ uma oportunidade para demonstrar como a seguranga hidrica contribui para
o crescimento. A renovada ambi¢do do Ministério do Planejamento de promover
reformas estruturais, ao invés de reacdes ad hoc as crises hidricas, oferece uma outra
oportunidade para destacar a importancia da 4gua no desenvolvimento e no planejamento.

Nao ¢é facil alcangar uma maior visibilidade politica para as questdes de recursos
hidricos. Um papel proativo na tentativa de resolver ou superar todas as crises
relacionadas a dgua ¢é a acdo mais imediata a ser tomada, especialmente tendo em conta as
areas problematicas entre o Rio de Janeiro ¢ Sao Paulo. A disseminagdo da educacdo
ambiental também ¢ importante ¢ deve abordar ndo apenas o componente de mobilizacao
social, mas também a necessidade de solucdes técnicas bem concebidas, bem como a
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importancia da qualificagdo e das tecnologias adequadas. Isso poderia ajudar a promover
uma cultura de responsabilidade ¢ exigéncia, juntamente com um senso de viabilidade
técnica e econdmica, em todo o sistema e em todos os niveis, em oposi¢do a uma cultura
da simplicidade demagogica e formulagdo de intengdes, independentemente dos meios
para alcanga-las.

Fortalecer o poder, influéncia e efetividade dos conselho nacional e estaduais
de recursos hidricos para orientar as decisoes estratégicas no nivel mais alto

O CNRH detém o potencial para ser um veiculo importante em favor da maior
visibilidade politica do setor de recursos hidricos na agenda nacional mais ampla. Seria
aconselhavel pensar em uma “promogao politica” do conselho. A frequente participagdo
da Ministra do Meio Ambiente, e o seu poder de persuasdo junto aos outros ministros
para participar pessoalmente das reunides mais importantes €, uma participagdo regular
(anual) da Presidente da Republica em pessoa, teriam o mérito de elevar o conselho a um
nivel maior de visibilidade e efetividade, como o6rgdo consultivo, para ser ouvido e
seguido com atengdo. Para que as discussdes sejam efetivas, o CNRH poderia transferir o
seu poder “deliberativo” para o proprio governo, € concentrar-se na constru¢do do
consenso com outros setores da sociedade e na canalizagdo das opinides dos diversos
setores ¢ da sociedade civil para enriquecer a tomada de decisdo sobre os recursos
hidricos.

E também importante dar estabilidade a representagio no CNRH para torna-lo menos
dependente de mudancas politicas. Uma maior representacdo dos conselhos estaduais e
dos comités de bacias hidrograficas, bem como outras medidas para melhorar a
comunicagdo com os niveis subnacionais, sdo importantes. Porém, atingir um equilibrio
entre a representagdo abrangente dos estados, comités de bacias hidrograficas e atores
interessados e a necessidade de grupos de tamanho razoavel para que as reunides sejam
efetivas ¢ necessario. Se os poderes deliberativos do conselho fossem confinados a um
nimero limitado de pontos-chave (tais como dar um parecer favoravel sobre o plano
nacional ou sobre legislagdes chave) e se essa instituicdo fosse considerada como sendo
essencialmente um 6rgdo consultivo de alto nivel, ela poderia ser mais eficiente. Na
verdade, o importante ndo ¢ discutir se uma determinada decisdo € ou ndo ¢ deliberativa.
O importante é que as decisdes sejam implementadas na pratica. E melhor ter influéncia
efetiva sobre as decisdes que sdo realmente implementadas do que tomar decisdes
supostamente deliberativas que permanecem sem aplicagdo. A questdo-chave é como
tornar o CNRH mais influente € como garantir uma representacdo melhor e mais efetiva
de todos os atores envolvidos. Essas recomendagdes também se aplicam aos conselhos
estaduais de recursos hidricos.

Fortalecer a efetividade das institui¢oes de bacia para o engajamento dos atores
envolvidos orientado para resultados

A governanca da agua no Brasil estd enredada num emaranhado de oOrgdos
deliberativos e tem pouca capacidade de implementar as decisdes. Em alguns casos,
o ativismo social dos comités de bacias hidrograficas se assemelha ao comportamento de
ONGs. Presume-se que as estruturas colegiadas, compostas em sua maioria de usuarios e
da sociedade civil organizada, sdo mais legitimas do que as institui¢des publicas, o que ¢é
questionavel em uma sociedade democratica consolidada.

Dar um passo para tras, redefinindo os papé€is das instituigdes de bacia, podera
produzir dois passos a frente no futuro, trazendo como recompensa a efetividade e a
capacidade de implementagcdo. Nesse sentido, poderia ser desejavel, e provavelmente
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sabio em situagdes futuras, reverter o processo ¢ criar comités somente quando os poderes
executivos de uma bacia hidrografica forem claros e efetivos. Isso pode exigir uma
legislagdo especifica e investimentos para melhorar a capacitacdo das instituigdes
relevantes primeiro, antes de formalizar tais instituigdes como, de acordo com as
circunstancias especificas, uma agéncia de bacia vinculada ao 6rgdo gestor de recursos
hidricos do estado; ou o proprio érgdo gestor de recursos hidricos do estado. Em resumo,
a énfase devera ser dada ao lado da capacidade executiva do sistema.

Com efeito, hd um paradoxo em dar poderes deliberativos aos comités de bacias
hidrograficas ¢ manter todos os poderes executivos nos oOrgaos gestores estaduais. Os
comités aprovam os planos de bacia hidrografica, mas frequentemente ndo t€ém meios
para implementa-los, tampouco os 6rgios gestores estaduais, porque esses planos nao sao
suficientemente precisos, realistas ou viaveis. Essa situacdo estd na origem da frustracdo e
do abandono. Uma abordagem mais pragmatica devera buscar promover o engajamento
dos atores envolvidos orientado para resultados e definir os “formatos™ das institui¢des,
de acordo com suas pretendidas “funcdes”.

Embora essa seja uma questdo sensivel e que pode possivelmente estar contra os
ventos predominantes, faria sentido fortalecer o papel consultivo dos conselhos e comités
(do nivel de bacia ao nivel nacional) e concentrar os poderes deliberativos e os poderes
executivos nos oOrgdos gestores estaduais (e federal) de recursos hidricos. Isso
compatibilizaria a tomada de decisdes com as linhas de capacidade e de prestacdo de
contas e resultaria em um menor nimero de decisdes ndo implementadas. Esse caminho
adiante ndo implica esvaziar o papel dos conselhos de recursos hidricos estaduais e
nacional, ou negligenciar o papel dos comités de bacia. Numa democracia, os papeis e
jurisdi¢des devem ser designados de maneira muito clara e a detencdo de poderes
deliberativos ndo ¢ a tinica maneira de exercer influéncia efetiva sobre as decisdes.

Nas democracias consolidadas, governos eleitos (e o parlamento) sdo vistos como os
orgdos representativos mais importantes, com a obrigagdo de consultar extensivamente as
outras formas de representacdo direta de interesses especificos relevantes, mas também
sdo irrevogavelmente o 6rgdo supremo responsavel pelas decisoes estratégicas e politicas.
Independentemente da decisdo dos comités e conselhos, os estados tém poderes formais,
factuais e legitimos, que ndo podem ser ignorados ou substituidos. Na verdade, ndo ¢
possivel conceber um sistema que se volte contra esses poderes. O empoderamento de
conselhos e agéncias de bacias hidrograficas ¢ certamente util para melhorar a gestdo da
agua, mas ¢ muito questionavel que a principal fonte desses poderes ndo seja de 6rgdos
eleitos, tanto em nivel estadual quanto federal.

O outro lado de uma mudanca nesse sentido deve ser a obrigatoriedade estrita dos
orgaos estaduais (e federal) gestores de recursos hidricos de auscultar os conselhos e
comité€s “consultivos”, e dar explicagdes completas quando ndo seguirem suas
recomendagdes, a fim de garantir a transparéncia e a responsabilizagdo. O modelo
brasileiro de governanga de bacia foi inspirado na experiéncia francesa. Mas, no caso da
Franga, os comités constroem um consenso sobre as prioridades (por exemplo o uso dos
recursos da cobranca gerados por eles), mas os poderes executivos permanecem
firmemente com os 6rgaos desconcentrados do poder central, e os representantes eleitos.
Além disso, a Franga ¢ um pais unitario, ao passo que no federalismo do Brasil os estados
tém autonomia politica e administrativa. A experiéncia internacional em governanca de
bacias oferece exemplos em que a consulta € levada a sério mas os poderes executivos €
deliberativos finais permanecem nas maos das autoridades publicas (Box 2.13).
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Box 2.13. Alguns casos de governanca de bacias hidrograficas na Europa

Na Unido Europeia, a Diretiva Quadro da Agua da grande importancia a participago das partes
interessadas e da sociedade em geral, mas isso € feito em um nivel consultivo. Esse tipo de consulta e
debate aberto ¢ particularmente relevante no inicio da elaboragdo dos planos de bacias hidrograficas,
quando um processo de ampla consulta publica ¢ obrigatério para identificar as questdes
“significativas”. O plano deve responder a essas questdes significativas, em grande medida
identificadas pelos usuarios de agua e pela sociedade civil. Enquanto isso, o governo de cada
estado-membro deve designar a “autoridade competente” responsavel pela gestdo dos recursos
hidricos no nivel da bacia. Os representantes dos usuarios de agua e da sociedade civil nos conselhos
estaduais e comités de bacia sfo selecionados para garantir a representatividade legitima e
reconhecida e devem manter relagdes estreitas com o setor que eles representam, para compartilhar
informagdes e transmitir as posi¢cdes consensuais do setor sobre as questdes mais relevantes.

Na Espanha, as “confederaciones hidraulicas”, que sao parte do Ministério do Meio Ambiente
do governo central, gerenciam as bacias hidrograficas que sdo compartilhadas por mais de uma regido
autbnoma. Em cada bacia ha um conselho de bacia do qual participam os governos das regides
autbnomas. Os conselhos de bacias hidrograficas sdo 6rgdos consultivos e os planos de bacia
hidrografica, preparados pelas “confederaciones hidraulicas”, sdo discutidos e previamente aprovados
por esses conselhos e finalmente adotados pelo Conselho de Ministros, ap6s consulta ao Conselho
Nacional de Recursos Hidricos. Todos os poderes executivos ficam nas maos das “confederaciones
hidraulicas”, o que quer dizer, nas maos do Ministério do Meio Ambiente.

Em Portugal, a Lei de Recursos Hidricos de 2005 criou as administragdes das regides
hidrograficas, que sdo orgdos publicos regionais com plenos poderes executivos, vinculados ao
Ministério do Meio Ambiente e em estreita articulacdo com a agéncia nacional responséavel pela agua.
Ha os correspondentes conselhos de regides hidrograficas, de natureza consultiva, que ajudam a
identificar as questdes-chave e precisam ser consultados em varias situagdes predefinidas. Os planos
de bacia hidrografica exigem uma prévia aprovagdo dos conselhos e em seguida sdo aprovadas pelo
Conselho de Ministros; as autoridades centrais também sdo responsaveis por todas as questdes
relacionadas as convengdes que regulam as bacias hidrogréficas transfronteiricas, embora algumas
medidas sejam delegadas as administragdes das regides hidrograficas.

Na Holanda, os conselhos de recursos hidricos sdo um nivel auténomo da organizagio do estado
em termos politicos. Para dar-lhes legitimidade democratica, ha eleigdes gerais para esses conselhos e
ha até mesmo alguns partidos politicos especializados nesse nivel de autoridade publica. No entanto,
em termos administrativos e financeiros, estdo sujeitos as regras e ao controle das provincias e do
governo central e também sdo fortemente controlados por eles. Eles sdo um nivel de governo na
Constituicdo holandesa, exercem poderes especificos de tributagdo e possuem estrutura de
governanca (democracias funcionais).

Na Alemanha, uma republica federativa como o Brasil, os estados federados sdo basicamente
responsaveis pela gestdo dos recursos hidricos e devem construir consenso sobre bacias hidrograficas
compartilhadas, ou seja, no processo de elaboragdo dos planos de bacias hidrograficas. Em alguns
casos, como na bacia do Rio Rurh, existem associagdes de usuarios com poderes delegados, que
promovem uma abordagem consistente por bacia. Nao ha nenhum dominio do Lédnder, o Bundenstag
e o governo federal produzem legislagdo que todos os Léinder tém que obedecer. O governo federal
também ¢ responsavel pelas convengdes internacionais sobre os rios transfronteirigos (como o Reno,
o Dantibio, o Odra ou o Elba).

A governanga ndo deve comprometer a governabilidade. Em outras palavras, a ampla
participagdo dos usuarios de agua e da sociedade civil organizada ¢ extremamente
importante para enriquecer a tomada de decisdo e para garantir que os problemas reais
enfrentados pela sociedade sejam tratados corretamente. No entanto, quando se trata da
implementacdo, ¢ preciso langar mdo de uma gama de instrumentos, para garantir a
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realiza¢do dos resultados esperados. Nesse momento, ¢ necessaria uma autoridade para
impor as decisdes, e ndo ha nenhum forum coletivo que possa exercer essa autoridade
sozinho. Isso requer poderes democraticos legitimos e os 6rgios gestores de recursos
hidricos devem estar investidos desses poderes. E necessario melhorar as suas
capacidades, sua responsabilidade e sua aceitagdo pela sociedade, mas ndo ¢ possivel
minimizar seu papel ou po-los de lado. A Unido Europeia fornece um bom exemplo da
combinacdo do amplo engajamento dos atores envolvidos com a clara atribui¢do de fazer
cumprir as decisdes das autoridades publicas. A implementacdo da Diretiva Quadro da
Agua baseia-se na Estratégia de Implementagio Comum que é formulada e aprovada em
trés niveis, trabalhando em estreita coordenacao (Box 2.14).

Box 2.14. Papel-chave dos atores envolvidos na Estratégia de Implementacao
Comum (EIC) da Diretiva Quadro da Agua da UE

A Estratégia de Implementagdo Comum (EIC), estabelecida pelos Ministros do Meio Ambiente
da UE e a Comissao Europeia, auxilia os Estados-Membros a implementar os requisitos da Diretiva
Quadro da Agua (DQA), visando atingir uma “boa condi¢io” para todas as 4guas superficiais e
subterraneas da UE.

A EIC assegura o pleno envolvimento dos atores, tais como os usudrios da agua, autoridades
publicas, comunidade cientifica, organizagdes internacionais e organizagdes ndo governamentais
(sociedade civil), na elaboracdo e adocdo de documentos e orientagdes de politicas, em apoio a
implementagdo, pelos Estados-Membros , da Diretiva Quadro. A EIC assegura que os atores
envolvidos ndo serdo apenas consultados, mas desempenhardo papel ativo de informar o processo de
implementagdo e de preparar as decisdes, atividades e resultados do processo, trabalhando em trés
niveis distintos:

e Grupos de trabalho, para assegurar a preparacdo técnica dos documentos, decisdes,
oficinas e outras atividades, antes de serem enviados para a discussdo e acordo no Grupo
de Coordenagdo Estratégica (ver abaixo). A participacdo ¢ aberta a todos os
Estados-Membros e partes interessadas que assim desejarem.

e  Um Grupo de Coordenagao Estratégica (GCE), para assegurar a coordenacéo estratégica
do processo de implementagdo, discutir em detalhe e chegar a um acordo sobre
documentos técnicos para os programas de trabalho trienais apresentados pelos grupos de
trabalho. E composto por representantes de todos os Estados-Membros e das partes
interessadas.

e Um Grupo de Diretores de Recursos Hidricos, estratégia global da EIC, inclusive a
aprovacao do Programa de Trabalho da EIC apds discussdes com o GCE e aprovacdo
formal das decisdes da EIC. E composto pelos Diretores de Agua de cada Estado
Membro e da Comissdo Europeia. Se alguma questdo residual ainda estiver pendente,
esse grupo decidira como resolvé-la. Na maioria dos casos as questdes sdo acordadas por
consenso nos grupos de trabalho e nos GCE.

A EIC organizou muitas oficinas, conferéncias e didlogos, adotou um grande numero de
documentos de politica ¢ de orientagdo sobre questdes técnicas, juridicas e econdmicas e assegurou a
coordenagdo com outras areas de politica, relativas a aplicacdo da Diretiva Quadro (por exemplo na
utilizagdo de instrumentos econdmicos, aplicagdo de isengdes, utilizagdo dos corpos d’agua para
energia hidrelétrica e navegacdo, medidas no setor agricola, consideragdo das mudangas climaticas na
gestao da agua, prote¢do dos mananciais de agua potavel, etc.).

Nota: Peter Gammeltoft, revisor par, ex-Chefe da Unidade de Agua da Comissdo Europeia, Diretoria Geral
de Meio Ambiente.
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A representatividade apropriada das plataformas colegiadas ¢ essencial para construir
a legitimidade e a adesdo. Os procedimentos de sele¢do dos membros das estruturas
colegiadas devem ser analisados cuidadosamente e fruto de consenso. Os interesses das
partes envolvidas fazem a diferenga para contribui¢des significativas e construtivas. Seria
importante estabelecer critérios para garantir uma representa¢do efetiva de todos os
setores em tais foruns. Deve haver um cddigo de conduta que os obrigue a discutir todas
as questdes com o setor que eles representam, obtendo seus pontos de vista e
transmitindo-os ao conselho ou comité interessado.

Box 2.15. Principios-chave da OCDE para o engajamento de partes interessadas
na governanca da agua

A OCDE desenvolveu um conjunto de principios-chave para orientar os governos, em todos os
niveis, a estabelecer o seu quadro de condi¢oes para o engajamento dos atores interessados voltado a
resultados (OCDE, 2015).

1. Inclusdo e equidade: Mapear quem faz o qué, principais motivacoes e interacoes
entre todos aqueles que tém interesse no resultado ou que poderao ser afetados.
Atencgao deve ser dada aos recém-chegados, atores de fora do setor de recursos hidricos
e grupos tradicionalmente marginalizados para garantir que todas as partes interessadas
sejam identificadas e incluidas em todo o processo de decisdo. Consideracdo cuidadosa
também deve ser dada aos riscos do potencial de captura de consulta por parte das
categorias mais representadas em detrimento das vozes ndo ouvidas. Deve ser
promovida a equidade entre as geragdes presentes e futuras, numa perspectiva de
sustentabilidade.

2. Clareza, transparéncia e responsabilizacio: Define a linha final de tomada de
decisdes, os objetivos do engajamento das partes interessadas e o uso esperado dos
insumos. Esclarecer os objetivos e 0os motivos para a participagdo € a chave para que as
partes interessadas informadas fornecam contribuigdes de qualidade, em consonancia
com as expectativas. O objetivo deve ser explicitado, bem como a autoridade
responsavel pela decisdo deverd ser explicita em manifestar sua intengdo de aceitar as
ideias dos atores interessados para fortalecer a confianga no valor do processo.
A transparéncia ¢ a responsabilizagdo sobre como o processo de engajamento foi
concebido e implementado (por exemplo métodos de mapeamento dos atores
envolvidos, utilizagdo dos insumos das partes interessadas) sdo cruciais para melhorar a
credibilidade e legitimidade e construir a confianga entre as partes envolvidas.

3. Capacidade e informacdes: Alocar recursos humanos e financeiros adequados e
divulgar as informacées necessarias para o engajamento voltado a resultados dos
atores interessados. Melhorar a contribuicdo geral as discussdes substantivas e a
tomada de decisdo exige acesso a informagao, conhecimento técnico e financiamento no
formato certo e suficientemente oportuno (planejamento) para a participagdo realista e
efetiva. As informagdes de apoio, transmitidas por meio de um canal de comunicagao
consistente ¢ adequado, sdo fundamentais, da mesma forma que o ¢ a garantia da
capacidade de financiar o processo de engajamento, para garantir o envolvimento
efetivo e a participagdo de todos. A interpretacdo e aplicacdo desses recursos e
informagdes exigem competéncia e capacitagdo em todos os niveis, para permitir o
engajamento sustentdvel dos atores interessados (por exemplo aprendizagem social,
habilidades).
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Box 2.15. Principios-chave da OCDE para o engajamento de partes interessadas na
governanca da agua (continuagdo)

4. Eficiéncia e efetividade: Avaliar regularmente o processo e os resultados do
engajamento das partes interessadas para aprender, adequar e aperfeicoar conforme
0 necessario. A avaliagdo e o monitoramento podem recorrer a ferramentas baseadas em
fatos, na percep¢ao e em indicadores, ¢ sdo realizados por metas, pelos promotores e/ou
por terceiros. A divulgagdo publica dos resultados permite aumentar a responsabilizagdo e
fornecer uma visdo geral do sucesso em alcangar os objetivos pretendidos, e o aprendizado
pela experiéncia permite melhorar a pratica no futuro. A avaliagdo ndo deve ser limitada a
uma avaliagdo ex ante € ex post, mas ser um processo continuo, em todo o ciclo de tomada
de decis@o. O engajamento das partes interessadas pode gerar beneficios em termos de
resiliéncia, sustentabilidade, coesdo, aceitabilidade, capacidade e eficiéncia. Mas pode
também atrasar a tomada de decisdes e gerar diferentes tipos de custos (monetarios e ndo
monetarios) materiais, de processo, sociais e de reputacdo. Avaliar os custos e beneficios
do processo de engajamento pode ajudar a garantir que todos os interesses, inclusive os
sub-representados, sejam respeitados com relagdo a distribuicdo dos impactos,
compensagdo ¢ beneficios. Sdo necessarias medidas de mitigagdo para reduzir os custos e
definir os incentivos adequados, enquanto se gerencia a dualidade entre curto prazo e
longo prazo.

5. Institucionalizacfo, estruturacio e integracdo: Incorporar processos participativos
em arcaboucos legais e politicos, estruturas/principios organizacionais e autoridades
responsaveis claros. Nao existe governanca da dgua sem governanca geral. Da mesma
forma, ndo pode haver nenhum engajamento efetivo das partes interessadas sem
incentivos adequados para a formulacdo de politicas inclusivas, de baixo para cima. Um
conjunto claro de regras, plataformas e instrumentos ¢ fundamental para sair do
engajamento reativo dos atores envolvidos para o engajamento proativo sistematico no
setor de recursos hidricos. Contudo, a institucionalizagdo em si ndo ¢ uma panaceia. Ela
deve buscar a necessaria flexibilidade para adaptar as necessidades baseadas no local e as
alteracdes das circunstancias enquanto promove uma mudanga nas convicgdes, nas
praticas cotidianas ¢ na cultura de tomada de decisdo. As disposi¢des para o engajamento
das partes interessadas devem estar alinhadas coerente e holisticamente transversalmente
na cadeia de recursos hidricos e nos dominios politicos relacionados a dgua.

6. Adaptabilidade: Personalizar o tipo e o nivel de compromisso com as necessidades e
manter o processo flexivel as novas circunstancias. Os mecanismos e ferramentas de
engajamento dos atores envolvidos funcionam de forma diferente nos lugares, no tempo,
nos objetivos e nas fases do processo decisorio. Eles devem ser adaptados para cada
contexto (geografico, socioecondmico, cultural), tipo de ator envolvido, objetivo de
politica pretendido e necessidades locais para acomodar diferentes niveis de interesse e de
recursos das partes interessadas, e considerar outras op¢des, conforme a necessidade. Os
sistemas de gestdo da agua sdo complexos e mudam constantemente, portanto os
processos de engajamento precisam ser flexiveis, para administrar os riscos, e resilientes,
para se adaptar ao ambiente em mudanga.

Fonte: OCDE (2015), Stakeholder Engagement for Inclusive Water Governance, OECD Studies on Water,
OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264231122-en.

Aperfeicoar a coordenacgdo intersetorial para promover maior coeréncia
e consisténcia da politica

A integragdo intersetorial ¢ uma preocupacdo desde o nivel nacional até o nivel de
sub-bacia hidrografica. A orientacdo governamental sobre esse assunto ¢ importante para
garantir que a agua seja levada em consideragdo em todos os planos setoriais e trazer a
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discussdo sobre esses planos setoriais para o ambito dos conselhos de recursos hidricos
em nivel nacional e estadual. As interagdes bilaterais da ANA com outras agéncias
setoriais sdo também fundamentais.

O limite entre as politicas de recursos hidricos e ambiental ainda ndo esta
consolidado. Alguns estados fundiram os 6rgdos gestores de recursos hidricos com os
orgdos ambientais, com pros ¢ contras. A importdncia do ambiente aquatico para a
biodiversidade e para os servigos ecossist€émicos ¢ inquestionavel e ndo ha davida que a
agua ¢ um componente importante do meio-ambiente ¢ precisa ser tratada como tal. As
outorgas de recursos hidricos ndo podem ser dissociadas do licenciamento ambiental ¢ é
necessario integrar as dimensoes de qualidade e quantidade. Além disso, a conservacdo e
a valorizacdo dos ecossistemas hidricos sdo a Unica garantia de ter agua para todos os
usos necessarios a longo prazo. A fusdo das gestdes de agua e meio ambiente ndo deve
descartar essas importantes dimensdes da gestdo dos recursos hidricos, especialmente nas
regides com escassez de agua, A ANA e as instituigdes correspondentes em nivel estadual
devem ser exaustivamente consultadas com respeito as decisdes tomadas na darea
ambiental e os conselhos de recursos hidricos nacional e estaduais devem tomar medidas
para promover uma melhor integracao setorial em todos os niveis.

A integragdo das politicas de recursos hidricos com as politicas de desenvolvimento
também ¢ de suma importancia. Essa preocupagdo deve estar presente nos niveis mais
altos do governo federal e dos governos estaduais e ser colocada como prioritaria na
agenda dos conselhos de recursos hidricos estaduais e nacional.

Outro limite ainda ndo consolidado ¢ aquele entre a gestdo dos recursos hidricos e do
uso do solo. A relacdo entre essas duas areas de politicas publicas ndo ¢ facil de
equacionar porque, no Brasil, a escala de bacia hidrografica em que os problemas da agua
sdo confrontados ¢ geralmente maior que a escala da gestdo de uso do solo. Os
municipios desempenham um papel chave nessa interface e esse ¢ mais um motivo para
reforcar sua presenca nos conselhos de recursos hidricos estaduais e nos comités de
bacias hidrograficas. Seria importante que os planos regionais de uso do solo
incorporassem preocupacgdes sobre os recursos hidricos e que houvesse bons quadros para
implementa-los. Se nao houver esses instrumentos regionais disponiveis ou se sua
implementacdo for fraca, apenas algumas medidas de protecdo ad hoc e uma agdo
pedagodgica junto aos municipios poderdo ajudar a superar os problemas existentes e
potenciais. A legislacdo de ordenamento territorial no Brasil poderia ser revista para
incorporar os requisitos de agua.

A ANA deve tirar proveito de sua relacdo com os estados para defender, promover e,
na medida do possivel, fazer cumprir a coordenagao das politicas de recursos hidricos
com politicas setoriais relevantes. O Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas e outros
programas sdo boas oportunidades para promover trocas com setores como energia,
agricultura, integracdo regional e saneamento, todos eles prioridades importantes para as
politicas econdmicas e de desenvolvimento.

e Em nivel nacional, uma maior disseminagdo da implementagdo desses programas
e de seus resultados poderia promover uma maior sensibilizagdo. Por exemplo,
um item regular na agenda do Conselho Nacional de Recursos Hidricos de relatar
as realizagoes, dificuldades e agdes publicas necessarias, poderia ajudar a explorar
as sinergias intersetoriais. Um evento de alto nivel com os ministros da area e a
Presidente, no meio termo da implementagdo do Pacto Nacional pela Gestao das
Aguas, poderia contribuir para aumentar a sua visibilidade para os tomadores de
decisdo e impulsionar o seu potencial como “modelo” para outros setores.
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o E necessaria uma maior integragdo horizontal entre ministérios relacionados com
a agua, como o Ministério das Cidades, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento e o Ministério da Integracdo Nacional, especialmente devido aos
recursos financeiros que alocam para implementar politicas relevantes para o setor
de recursos hidricos e infraestrutura. Uma maneira de alcancar essa meta ¢
promover “testes de recursos hidricos” ou ‘“‘avaliagdes de recursos hidricos”
vinculantes, antes de serem tomadas decisdes importantes em temas com
implicagdes sobre a agua (como por exemplo, infraestrutura, ordenamento do
territorio, saneamento, etc.), como ¢ atualmente o caso da energia hidrelétrica.'
Isso pode ser uma medida bastante construtiva e uma boa oportunidade de engajar
o0s Orgdos setoriais estaduais nessas avaliagoes.

e O Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas e outros programas também oferecem a
oportunidade de fortalecer os lagos entre o setor de recursos hidricos e outras
areas de politica em nivel estadual. Alguns estados fundiram as agéncias
envolvidas com as agendas azul, verde e marrom para promover sinergias e
coeréncia (por exemplo o Rio de Janeiro), e outros as mantiveram separadas
(Paraiba). As oficinas com multiplos atores e féruns de discussdes oferecem
muitas oportunidades para abordar a questdo do “nexo”, para identificar as
politicas ou incentivos contraditorios, e para construir o consenso sobre as
solugoes.

o E importante levar em consideragdo as questdes emergentes (mudanga climética,
disparidades regionais, alocagdo de agua, etc.) na visdo dos estados sobre a agua,
para aumentar ainda mais a sensibilizagdo sobre a necessidade de desenvolver
estratégias para o futuro, nos estados onde foram identificados aspectos
problematicos e pontos em desequilibrio.

e A coordenacdo e integragdo intersetorial pode ser abordada explicitamente em
todos os programas com vistas a melhoria das capacidades dos conselhos e érgaos
gestores estaduais. De um ponto de vista da sensibilizagdo, ¢ necessario
“empurrar” os estados para “fora da caixa” ao invés de focar apenas nas questdes
da agua. Do ponto de vista pratico, os representantes de outros setores devem
estar envolvidos, ndo apenas no nivel técnico, mas também no nivel politico,
durante a implementacdo dos programas.

Fortalecer a capacidade e a sustentabilidade financeira das institui¢oes estaduais

O fortalecimento da governanga da agua no Brasil exige o pleno engajamento dos
26 estados e do Distrito Federal. Em geral, o nivel estadual do poder executivo ¢ o elo
mais fraco em termos de governanca da agua. Ha excecdes, alguns estados sdo marcantes,
mas ndo ¢ raro encontrar no nivel estadual uma apatia, uma falta de sensibilizagdo e
algum tipo de vista grossa em considerar os recursos hidricos como uma area importante
das politicas publicas. O Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas caminha em dire¢io ao
fortalecimento dos estados como o nivel intermediario, o que é uma excelente iniciativa
para alcangar esse objetivo a médio prazo (Capitulo 3).

Especialmente em nivel estadual, as decisdes devem ser cumpridas e os planos
elaborados com a participacdo dos usudrios e da sociedade civil e devem ser
implementados pelas autoridades publicas. Maior capacitagdo e qualificagdo dos 6rgaos
gestores de recursos hidricos podem ajudar a alcangar esse objetivo, e essas instituicdes
deverao se tornar totalmente responsaveis pela execucao de todas as decisdes. Essa énfase
nos estados ndo deve excluir o papel dos comités e agéncias de bacias hidrograficas, mas

GOVERNANCA DOS RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL © OCDE 2015



100 - 2. A GOVERNANCA DA AGUA NO BRASIL: EM MUDANCA CONSTANTE

orientar uma curva de aprendizado pela qual os estados ao se fortalecerem provavelmente
também contribuirdo para o fortalecimento das institui¢des de bacias hidrograficas.

Box 2.16. A colaboragio de recursos hidricos na Africa do Sul por meio
do Grupo de Lideranca do Setor de Recursos Hidricos

O Grupo de Lideranga do Setor de Recursos Hidricos (Water Services Sector Leadership Group,
WSLG) permite que os parceiros do setor de recursos hidricos fornegam insumos e politicas
estratégicos, alinhando a0 mesmo tempo suas abordagens entre si, em conformidade com os objetivos
nacionais e com as metas do setor. Criado pelo Departamento de Agua e Saneamento (Department
of Water and Sanitation, DWS) em 2003, o0 WSLG ndo é um forum de decisdo formal, mas uma
plataforma que visa a compartilhar informagdes e fomentar uma visdo comum, influenciando a
politica e a construgdo do consenso.

O WSLG ¢ presidido pelo Diretor Geral (DG) do DWS, pelo DG do Departamento de
Governanga Cooperativa, ou pelo CEO da Associagdo Sul Africana de Governos Locais (ASALG).
Os membros incluem representantes de alto escaldo dos departamentos relevantes do governo, tais
como Governanga Cooperativa e Assuntos Tradicionais, Assuntos Ambientais, Agricultura, Energia,
Assentamentos Humanos, Recursos Minerais, Comércio € Industria, bem como a Comissdo de
Planejamento, a Presidéncia ¢ o Tesouro Nacional. Outros membros incluem as instituicoes de agua,
tais como as Agéncias de Gestdo das Bacia de Captagdo, Conselhos de Recursos Hidricos e
Associagdes de Usuarios de Agua. O setor ndo governamental é representado pelas organizagdes de
negocios, mineragao, agricultura e sociedade civil.

Todos os parceiros mantém sua autonomia de formulador de politica e ndo ha a obrigagdo de
acatar as resolu¢oes do WSLG. A institui¢do do WSLG continua informal, embora a sua existéncia
tenha sido formalizada no Arcabougo Estratégico de Servigos Hidricos de 2003.

O WSLG se reune duas vezes por ano durante dois dias. O primeiro dia se concentra em questdes
da atualidade (por exemplo mudangas climaticas, estratégia nacional de recursos hidricos, etc.), e o
segundo dia permite que grupos de trabalho (sobre habilidades e capacidades, desenvolvimento
institucional, politica, financiamento, etc.) relatem seus avancos. Estruturas semelhantes aos grupos
de trabalho foram estabelecidas em nivel provincial. O WSLG desempenhou um papel fundamental
ao informar e fazer recomendacgdes para a segunda edi¢do da Estratégia Nacional de Recursos
Hidricos (2013).

Nota: Marie Brisley, revisora par, Diretora-Chefe, Departamento de Politica e Estratégia, Agua e
Saneamento, Africa do Sul.

Na pratica, € preciso agir em duas frentes para fortalecer em nivel técnico e financeiro
as autoridades estaduais na gestao dos recursos hidricos:

e Por um lado, é muito importante melhorar a capacidade técnica dos Orgdos
gestores estaduais. Sua capacidade de coletar e utilizar dados e realizar todas as
fungdes técnicas e administrativas necessarias € essencial para a interface com os
usuarios ¢ com os outros setores da administragdo. A capacitagdo dos oOrgaos
gestores estaduais requer persisténcia e continuidade. Essas instituigdes sdo muito
afetadas pelas frequentes alteragdes na administracao superior, ligadas aos ciclos
politicos. O recrutamento deve ser feito com base na capacidade profissional e a
continuidade das politicas publicas ¢ fundamental. E absolutamente necesséario
atrair e manter colaboradores qualificados e construir capacidades
insistentemente, consistentemente e persistentemente em nivel estadual para
viabilizar qualquer aspiracdo de melhoria na gestdo dos recursos hidricos.
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e Por outro lado, ndo pode haver governanga hidrica efetiva sem financiamento
sustentavel. E importante implementar ainda mais e de modo mais abrangente a
cobranca pelo uso da dgua como instrumento de politica, onde for relevante e
necessario. Esses instrumentos econdmicos ndo apenas geram recursos para as
administragOes estaduais ja bastante carentes, mas também podem desencadear
um maior engajamento dos usuarios da agua (o principio do interessado-pagador-
participante) e promover o uso racional dos recursos hidricos. As cobrangas pelo
uso da agua certamente trazem uma nova dindmica para os comités de bacias
hidrograficas. Elas também tém importantes consequéncias juridicas, porque as
agéncias de bacia s6 podem ser criadas depois que a cobranga for implementada.
A disposicao de pagar dos diversos setores e a capacidade de suportar os custos da
cobranga pelo uso da agua devem ser minuciosamente analisadas e levadas em
conta.

Box 2.17. Coordenacio das politicas no Ambito da Diretiva Quadro
da Agua da UE: O caso do Rio Reno

Ao mesmo tempo que mantém as boas condigdes das dguas da UE, sua Diretiva Quadro da Agua
(DQA) assegura a disponibilidade continuada da gama completa de servigos ecossistémicos ¢ facilita
0 uso simultdneo e multiplo dos corpos d’agua. Um bom exemplo dos resultados alcangados com
essa abordagem ¢ o Rio Reno, um dos grandes rios europeus, situado em uma area densamente
povoada e com altos indices de atividade industrial e agricola. Antigamente conhecido como o
“esgoto da Europa”, ¢ um exemplo dos esfor¢os bem sucedidos na aplicacdo de uma abordagem
integrada ao longo de muitos anos, o que permitiu que o rio ganhasse em 2013 o 1° Prémio Europeu
pela qualidade da sua gestao hidrica.

O rio abriga simultaneamente a geracdo de energia hidrelétrica, navegagdo fluvial, areas de
prote¢do da natureza, atividades de lazer, fornecimento de dgua para o abastecimento doméstico de
agua potavel e para uso agricola e industrial, permitindo ao mesmo tempo que os peixes migratorios
acessem a cabeceira do rio para se reproduzir.

Por outro lado, em outras areas da UE onde esse tipo de abordagem ainda ndo foi aplicado,
bilhdes de euros estdo sendo pagos (por exemplo pelos consumidores de agua potavel para o
tratamento das aguas afetadas pela poluigdo difusa da agricultura). Da mesma forma, em outras areas
onde a alocagdo de agua ultrapassou os limites da sustentabilidade, as autoridades estdo agora
considerando quase impossivel reverter a situacdo, devido a dependéncia econémica e social criada
com a alocagdo excessiva.

Nota: Peter Gammeltoft, revisor par, ex-Chefe da Unidade de Agua da Comissdo Europeia, Diretoria Geral
de Meio Ambiente.

Ha uma variedade de opgdes para abordagens incrementais ao uso de instrumentos
econdmicos, mas, frequentemente a disposicdo de pagar dos usuarios acompanha a
consciéncia sobre os riscos da dgua a curto e médio prazos. Setores como a industria,
o turismo e a agricultura (pecuaria e cana-de-agticar) devem ser sensibilizados sobre o
impacto da escassez de d4gua em suas respectivas atividades e o sobre o custo da inag@o.
A implementac@o dos principios “poluidor-pagador” e “beneficiario-pagador” é essencial
para assegurar que aqueles que geram danos futuros ou se beneficiam dos recursos
também se responsabilizem pelos custos relacionados. Por exemplo, estima-se que na
Paraiba poderiam ser coletados BRL 2 milhdes por meio de cobrangas pelo uso da agua,
logo que o sistema estadual estiver em plena operagdo, de acordo com os volumes
estabelecidos nas outorgas de direito de uso. Isso representa dez vezes o orgamento atual
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da agéncia estadual de agua, dos quais apenas 7.5% podem ser gastos em despesas
correntes para as fungdes de manutencdo da operagao.

Box 2.18. Op¢oes para coordenacao das politicas entre ministérios e 6rgaos publicos

No Canad4, a Equipe Interdepartamental de Consulta e Acomodagido do Governo est4 encarregada
de melhorar a coordenag@o entre departamentos federais em matéria de assuntos aborigines. A equipe
atua como uma valiosa caixa de ressondncia para os departamentos governamentais quando eles
encontram novos desafios relacionados com o dever legal de consultar. Essa equipe, que consiste
geralmente de departamentos e agéncias reguladoras e de terras, ¢ composta por representantes dos
escritorios nacionais de diversos departamentos e agéncias, incluindo a Comissdo Canadense de
Seguranca Nuclear, Meio Ambiente do Canadé, Obras Publicas e Servicos de Governo do Canada;
Transportes do Canadé; e o Conselho Nacional de Energia. A equipe retine-se regularmente para discutir
politicas e questdes operacionais emergentes, compartilhar experiéncias de consultas e de acomodagao,
distribuir outras informacdes relevantes para consulta aborigine, e coordenar melhor os esforcos da Coroa
de consultar e acomodar a questdo aborigine.

Na Fran¢a, o Comité Interministerial de Desenvolvimento Sustentavel foi criado por decreto
em 2003. Presidido pelo Primeiro-Ministro, o comité se retine anualmente e é composto pelos ministros
responsaveis pelos assuntos internos, assuntos sociais, emprego, assuntos externos, assuntos europeus,
defesa, juventude, educagdo, pesquisa, economia, finangas, industria, transportes, habitagdo, turismo,
saude, agricultura, cultura, reforma do estado, desenvolvimento territorial, cidades e comunidades locais,
esportes e territorios ultramarinos. Um representante do Presidente também participa das atividades do
Comité Interministerial. Seu papel ¢ definir e monitorar a implementagéo das orientagdes governamentais
para promover o desenvolvimento sustentavel, inclusive sobre gases de efeito estufa e a prevencao de
grandes riscos naturais. Também assegura o alinhamento dos planos de agdo e estratégias nacionais para
o desenvolvimento sustentavel com o compromisso do pais nessa area nos niveis europeu e internacional.
O comité prepara um relatdrio de avaliacdo anual sobre a execucdo dos planos e estratégia de acao.

Na Australia, o Conselho de Governos Australianos (Council of Australian Governments, COAG) ¢
o forum intergovernamental de nivel mais alto. Os membros do COAG sdo o Primeiro-Ministro, os
premiés dos estados e territorios, os principais ministros ¢ o Presidente da Associacdo Australiana de
Governos Locais (ALGA). O Primeiro-Ministro preside o COAG. O papel do COAG ¢é promover
reformas politicas que sdo de importancia nacional ou que necessitam da agdo coordenada de todos os
governos australianos. O COAG ¢ apoiado pelos conselhos interjurisdicionais em nivel ministerial, que
facilitam a consulta e a cooperacdo entre a comunidade ¢ os estados e territorios em areas especificas
como saude, educacfo, direitos indigenas e economia. Juntos, esses conselhos constituem o Sistema de
Conselho do COAG. Os conselhos do COAG acompanham e monitoram as questdes prioritarias de
importancia nacional e adotam a¢des conjuntas para resolver problemas que venham a surgir entre os
governos. Os conselhos também desenvolvem reformas politicas para levar a consideragdo do COAG e
supervisionam a execugdo das reformas politicas acordadas pelo COAG. O COAG tem sido a for¢a de
coordenacdo e motivagdo por tras das reformas do setor de recursos hidricos empreendidas pelas
jurisdigdes australianas ha mais de 20 anos.

No México, o progresso na abordagem da fragmentacao institucional da politica de recursos hidricos
em nivel federal ¢ notavel. Alguns desses esforgos foram realizados no ambito do Conselho Técnico da
Comissdo Nacional da Agua (CONAGUA). O conselho é um érgio interministerial, responsavel pela
aprovacdo e avaliagdo dos programas, projetos, orgamento e operagdes da comissdo, bem como a
coordenagdo das politicas de recursos hidricos ¢ a defini¢io das estratégias comuns para os diversos
ministérios e agéncias (SEMARNAT; SEDESOL; Secretaria de Agricultura, Pecuaria, Desenvolvimento
Rural, Pesca e Alimentos [SAGARPA]; Tesouro; Energia; CONAFOR; e IMTA).
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Box 2.18. Opg¢des para coordenacio das politicas entre ministérios e orgiaos publicos
(continuagdo)

Figura 2.16. Opgoes para coordenacio das politicas entre ministérios e orgaos publicos

Governo central
departamentos ministeriais

Conselho intergovernamental Agéncias regionais Contratos Condicionantes Comissao especial
(COAG, Australia) (regido da OCDE) (Franga, EU) (programagéo da UE ) (Delta, Holanda)
N

Governos subnacionais

Fontes: Aboriginal Affairs and Northern Development Canada (Assuntos Aborigenes e Desenvolvimento do
Norte do Canada) — site oficial, www.aadnc-aandc.gc.ca (acesso em setembro de 2014); Assembleia Nacional
da Franga — site oficial, www.assemblee-nationale.fr (acesso em setembro de 2014); Council of Australian
Governments (Conselhos de Governos Australianos) — site oficial, www.coag.gov.au (acesso em setembro
de 2014); OCDE (2013b), Making Water Reform Happen in Mexico, OECD Studies on Water, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264187894-en.

Devem ser produzidas e compartilhadas informag¢des completas, confidveis e
atualizadas para orientar a tomada de decisdo sobre a cobranga pelo uso da agua. Devem
ser realizados estudos de possibilidade de arcar com custos e analises econdmicas para
avaliar a capacidade de pagamento dos usudrios, com base em dados e projecdes
concretos ¢ fundamentados em diferentes metodologias. Também vale destacar que nem
todos os comités de bacias hidrograficas terdo o potencial de coletar a cobranga pelo uso
da agua. Nos estados onde o quadro juridico esta instalado, mas a cobranga pelo uso da
agua ainda ndo foi implementada (por exemplo Paraiba), ¢ importante que se dé o passo
politico necessario para que isso aconteca.

O atual impasse nos gastos dos recursos provenientes da cobranca pelo uso da agua
precisa ser resolvido. As complexidades desnecessarias dos procedimentos licitatorios
(que vao para além do setor hidrico) devem ser superadas, mas podem exigir um
arcabouco de acao mais sistémico e coordenado. Devem ser buscadas solugdes de fora da
caixa da agua, seja em nivel federal ou estadual. Como alternativa, solugdes como as
adotadas no Ceara devem ser consideradas (uma empresa que cobra pelo servico, e nao
pelo recurso).

Promover a continuidade e a imparcialidade das politicas publicas para
uma visdo de longo prazo

O fortalecimento da governanga da agua exige uma administracdo publica efetiva,
responsavel e respeitada em todos os niveis. Orgdos gestores estaduais qualificados,
imparciais e responsaveis, que interagem construtivamente com foruns coletivos sdo os
componentes de um modelo verdadeiramente democratico de governanca da agua.
A democracia ndo deve afastar ou obscurecer os poderes publicos legitimos para dar
espaco a decisdo de estruturas participativas, mas, em vez disso, fazer com que as
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estruturas participativas ajudem a melhorar o desempenho dos poderes publicos, em
perfeita sintonia com os objetivos da sua agdo.

Para dar continuidade as politicas publicas, ¢ preciso uma visdo de longo prazo com
apoio politico, dados os altos custos de investimentos. As descontinuidades entre os
ciclos politicos causam impacto sobre a rotatividade de funcionarios de alto escaldo nos
orgdos gestores estaduais e comités, e causam sérios danos ao desempenho dos estados.
Um recrutamento mais profissional de especialistas de recursos hidricos e mandatos
baseados em estratégias consensuais de médio e longo prazos ajudariam a estabilizar a
atividade das instituicdes estaduais. O ideal seria que os Orgdos gestores estaduais e
agéncias de bacia replicassem, no que fosse possivel, os altos padroes da ANA.

A construgdo de um amplo consenso em torno dos planos e outros documentos de
politica ¢ muito importante para a implementagdo de politicas de recursos hidricos que
perdurem além do mandato dos dirigentes politicos. Uma nova versao do plano nacional,
que enfatize sua natureza estratégica, baseada em uma visdo para as proximas uma ou
duas décadas e abordando explicitamente as distintas condigdes das regides do pais,
poderia constituir um instrumento muito Util para a constru¢do do consenso sobre as
questdes estratégicas dos recursos hidricos. A ANA ¢é uma excegdo, ao tirar proveito
progressivo das realizagdes anteriores ao invés de descartd-las. Dessa forma, a agéncia
consegue ser um forte veiculo de coordenagdo entre os ministérios ¢ os niveis de governo
ao incentivar as perspectivas plurianuais, que atravessam o calendario politico e fazem
convergir as diferentes prioridades em prol do interesse geral. As capacidades técnicas da
ANA ¢ o seu perfil de agéncia independente e neutra devem ser preservados como um
patriménio importante do pais, que garante um papel efetivo no cendrio brasileiro de
recursos hidricos.

Fomentar a troca de experiéncias em todos os niveis para extrair li¢oes
das historias de sucesso e dos desafios comuns

Devera ser buscado um amplo debate em cada estado, e especial aten¢do devera ser
dada aos membros dos conselhos e comités de bacias hidrograficas que estdo mais
motivados para avancar a agenda da agua. Seria util organizar reunides nacionais dos
conselhos estaduais ¢ comités de bacias hidrograficas para compartilhar experiéncias,
aumentar a sensibilizacdo nacional e a revelar os lideres “naturais” e formadores de
opinido em cada estado.

A sensibilizagdo do publico ¢ também um importante motor das decisdes politicas.
Melhorias ndo serdo alcangadas a menos que haja uma mudanga na opinido publica.
Portanto, as autoridades publicas devem considerar a possibilidade de dedicar alguns
recursos para tornar a questdo da agua uma preocupacao publica. As crises, especialmente
as inundagdes e secas, desempenham um papel importante no aumento da
conscientiza¢do da populagdo e dos tomadores de decisdo. No entanto, a importancia
dessas questdes desaparece rapidamente quando acabam as crises. Assim, ¢ importante
sustentar a dindmica, o que requer apoio de atores interessados proativos.

Uma melhor comunicagdo entre as institui¢des de bacia, municipais, estaduais e
federais € necessaria, bem como entre os comités de bacias hidrograficas e entre os
conselhos estaduais de recursos hidricos, especialmente em torno de questdes especificas
de interesse comum. A cooperagdo intermunicipal em torno das questdes hidricas
relevantes, inclusive uso do solo e controle de inundacdes, deve ser estimulada. Essa seria
uma boa oportunidade para compartilhar experiéncias e harmonizar voluntariamente as
agendas, o tanto quanto possivel. A promog¢do da troca de experiéncias permitird que
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diferentes estados comparem a sua evolugdo na implementagdo das estruturas de
governanga da Aagua. Encontros nacionais ou regionais dessas instituigdes podem
promover auto e mutua aprendizagem.

Um papel importante para a ANA num contexto descentralizado

O ponto de encontro entre as politicas e tendéncias de baixo para cima e de cima
para baixo

Desde sua criagdo em 2000, a ANA sempre desempenhou um papel fundamental na
promocdo e consolidagdo da reforma da gestdo de recursos hidricos no Brasil. Seus
colaboradores e lideres altamente qualificados potencializam muito esse papel. Esse alto
nivel é baseado em um processo muito rigoroso de recrutamento ¢ de uma atitude muito
construtiva e independente com relagdo a todos os Estados. A ANA tem sido, e deve
continuar a ser, o ponto de encontro de duas tendéncias. Por um lado, a tendéncia de
“centralizacdo”, no sentido de que € parte do seu papel a construgdo de uma “plataforma
nacional” de dados e conhecimentos, um papel que nenhuma outra organizagdo pode
executar dessa maneira. Por outro lado, a ANA também ¢ responsavel por liderar uma
tendéncia de “descentralizacdo” por meio da capacitagdo de instituigdes em nivel
subnacional. Esse papel ¢ justificado pelo fato de que um érgao central ndo podera ser
forte se os orgaos periféricos forem fracos, especialmente em um pais com a dimensao ¢ a
complexidade do Brasil. Ambas as tendéncias devem ser incentivadas, pois fazem parte
da consolidacdo de todo o sistema.

Considerar os estados como o elo entre a descentralizacdo baseada
na subsidiariedade e na solidariedade

Ha duas linhas que devem ser buscadas na descentraliza¢do da governanga da agua no
Brasil. A primeira é a “descentraliza¢do orientada pela subsidiariedade” em diregdo aos
estados, para que sejam “integradores” das questdes da agua nas politicas sociais e
econdmicas mais amplas, em nivel estadual; e a segunda, a “descentralizacdo orientada
pela solidariedade” em dire¢do as agéncias ¢ comités de bacias hidrograficas. Os
membros dessas estruturas de bacia refletem necessariamente a visdo local (ou regional)
sobre os recursos hidricos, € podem fornecer as autoridades estaduais e federais
informacgdes e propostas mais solidas e realistas. Sem descartar ou desmerecer as
institui¢des de bacias hidrograficas, que também precisam ser qualificadas para se
tornarem mais efetivas, a prioridade pode ser dada para motivar os estados para a questao
hidrica, elevando o tema em suas agendas politicas, qualificando as suas instituigdes e
incentivando-os a participar em projetos nacionais, como as iniciativas relacionadas a
coleta de dados confiaveis. O Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas ¢ uma ferramenta
boa e oportuna para alcangar esse objetivo (Capitulo 3).

Considerar opgoes para superar os desafios do “duplo dominio”

O sistema de duplo dominio, que deriva da Constitui¢do Federal, gera problemas de
consisténcia nos critérios para conceder outorgas para a captacdo da agua ou para a
descarga de efluentes. Essas inconsisténcias resultam do fato de que a ANA ¢ responsavel
por esses critérios no leito principal dos rios de dominio da Unido, mas os estados sdo
responsaveis pelos mesmos critérios nos afluentes dos mesmos rios, se esses afluentes
estiverem sob o dominio do estado. Uma alteracdo dessas prerrogativas exigiria uma
mudanga constitucional, negociagdes politicas e solugdes de compromisso (trade-offs).
Portanto, a melhor opg¢ao para ir em frente ¢ aceitar esse duplo dominio e executa-lo da
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forma mais efetiva e consistente possivel e levar em conta as op¢des de baixo custo ¢ as
alternativas baseadas em problemas especificos a resolver. Uma maneira possivel de
contornar esse problema ¢ a ANA delegar algumas das suas prerrogativas de alocacao da
agua aos Estados, seguindo diretrizes acordadas em comum e quando a capacidade estiver
instalada, mantendo sua reserva de poder para intervir se algo ndo for feito em
conformidade com essas diretrizes (Capitulo 4). Essa abordagem pode ser implementada
pela  ANA na medida que considerar conveniente, para superar as limitagdes
constitucionais impostas pelo duplo dominio sem a necessidade de qualquer alteracdo da
Constitui¢ao.

Considerar apoio mais direcionado para auxiliar a transi¢do dos estados

O principal papel da ANA continua a ser o de produzir solidez técnica, dados
confiaveis e solugdes construtivas viaveis para as questoes de recursos hidricos no Brasil,
em todos os niveis. Em alguns estados em processo de transi¢do para a criacdo de
instituicdes (Capitulo 3), o apoio personalizado e direcionado da ANA sera desejavel.
A ANA tem uma longa e bem estabelecida tradicdo de apoiar a capacitacdo em nivel
estadual. A Estratégia de Implementacdo Comum existente para a implementa¢do da
Diretiva Quadro da Agua na UE ¢ um bom exemplo de experiéncias de aprendizado
provocadas em nivel central (Box 2.19).

Box 2.19. O apoio a capacidade da Estratégia de Implementacdo Comum da UE

A Estratégia de Implementagdo Comum (descrita no Box 2.14) ajuda na capacitagdo técnica dos
Estados-Membros para assim criar condi¢des para melhor implementagdo de uma diretiva muito
exigente. Ela consegue fazé-lo por meio de uma plataforma de compartilhamento de informagdes e
aprendizagem entre os Estados-Membros .

Os Documentos de Politicas e Orientagdes da EIC e as atividades de coordenagdo intersetorial
em nivel de UE ajudam a fornecer aos Estados-Membros a seguranca juridica sobre a sua
implementagdo e facilitam a integragdo dos requisitos de gestdo de recursos hidricos em outras areas
de politica em nivel dos Estados-Membros da UE.

Essas atividades da EIC foram complementadas por didlogos bilaterais entre a Comissdo
Europeia e cada um dos Estados-Membros , para identificar as areas onde eles precisam concentrar
recursos para avancar mais, apos uma avaliacdo detalhada de sua implementacao da Diretiva Quadro.

Nota: Peter Gammeltoft, revisor par, ex-Chefe da Unidade de Agua da Comissdo Europeia, Diretoria Geral
para o Meio Ambiente.

A ANA ¢ uma agéncia nacional e tem acesso direto a todos os atores em todos os
niveis. Esta em posic¢do privilegiada para ajudar as partes interessadas a melhorar as suas
contribui¢bes para o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
E importante que essa melhoria ocorra ndo apenas nas instituicdes estaduais e outras
institui¢oes federais, mas também na escala municipal. Em muitos casos, os municipios
relutam em participar nas estruturas estaduais ¢ de bacia, embora eles desempenhem um
papel crucial nas questoes de saneamento basico, ordenamento do uso do solo, gestdo de
residuos solidos e licenciamento ambiental. A promocao da participagdo mais consciente
e responsavel dos setores municipais e ndo governamentais ¢ importante ¢ a ANA pode
ajudar esses setores a acessar informacgdes precisas € aumentar a emissao de opinides bem
informadas sobre questdes hidricas.
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Nota

1. De acordo com a Lei N° 9984/2000, para autorizar a exploracdo do potencial
hidrelétrico em um corpo de agua de jurisdi¢do federal, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) devera obter previamente a “declaracdo de reserva de
disponibilidade hidrica” (OCDE, 2012). Além disso, ¢ comum usar a Avaliacdo de
Impacto Ambiental para a tomada de decisdes em projetos relacionados aos recursos
hidricos.
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Capitulo 3.

Avancando o Pacto Nacional
pela Gestao das Aguas do Brasil

Este capitulo enfoca o Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas como um contrato de
governanca multinivel que visa fortalecer a capacidade dos estados para gerenciar os
recursos hidricos de forma integrada. A partir de uma andlise das experiéncias
internacionais em contratos entre os niveis de governo, o capitulo destaca as principais
caracteristicas e vantagens do Pacto, bem como os possiveis gargalos para sua
implementacgdo, e conclui com recomendagoes para tirar proveito de todos os beneficios

desse instrumento de governanga em apoio ao Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos.
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Introducio

O Brasil € um caso interessante de complexidade e diversidade em termos de gestao e
governanga dos recursos hidricos. O pais apresenta diferentes niveis de desenvolvimento,
maturidade e capacidade dos poderes publicos, de percepgao dos problemas hidricos, bem
como de disponibilidade de recursos e perfis de utilizacdo da agua. A natureza federativa
da estrutura politica brasileira prové e da expressdo a diversidade e complexidade da
tomada de decisdo no setor. Além disso, o processo de democratizagdo das ultimas
décadas acentuou essa imensa colcha de retalhos de entidades politicas legitimas e
distintas.

A diversidade e a complexidade tém implicagdes politicas para agéncias como a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ao navegar entre dois sistemas conflitantes:
centralizacdo e descentralizacdo. A ANA tem um importante papel nacional na gestido das
aguas devido a sua posigao central em uma ampla rede de atores que interagem na “mega
bacia hidrografica” brasileira, e sua capacidade técnica e recursos financeiros superam
aqueles da maioria dos estados. No entanto, ao se comprometer com o modelo
descentralizado do pais, e ao ter plena ciéncia da importancia desse processo para a
gestdo integrada dos recursos hidricos, a ANA desenvolveu, gradualmente, um papel
catalisador no processo de capacitacdo e engajamento dos estados. Em 2011, o Pacto
Nacional pela Gestdo das Aguas foi concebido como uma ferramenta para que a ANA
aumentasse a capacidade das instituicdes estaduais de gerenciamento de recursos
hidricos.

O Pacto foi instituido para ajudar a fortalecer a gestdo dos recursos hidricos no nivel
estadual, incluindo os conselhos estaduais de recursos hidricos e as agéncias executivas
estaduais. Ele também tem a inten¢do de fornecer flexibilidade e adaptabilidade para lidar
com a diversidade de situagdes e niveis de habilidade que variam de estado para estado.
A adesdo ao pacto ¢ voluntaria, em um esfor¢o para assegurar o comprometimento dos
estados com sua implementagao.

O Pacto: Uma resposta politica robusta para as lacunas da governanca de recursos
hidricos

Um contrato flexivel de governanga multinivel

Como um acordo de cooperagdo em bases voluntarias, o Pacto é um instrumento
poderoso para melhorar a integragdo da gestdo dos recursos hidricos entre os niveis
estaduais e federal. A justificativa para o Pacto ¢ que a gestdo dos recursos hidricos no
Brasil s6 podera melhorar se houver uma melhor integragdo entre o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) e os Sistemas Estaduais de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGREHS).

A Lei de Recursos Hidricos de 1997 deixa a critério de cada estado, o
estabelecimento de seu sistema de gerenciamento de recursos hidricos. Essa é certamente
uma atitude de respeito para com esse nivel de decisdo politica, mas provavelmente
também devido ao fato de que os mentores da lei queriam colocar a €nfase sobre os
arranjos de bacias hidrograficas, e ndo nos estados. Ocorre, porém, que os estados tém
poderes formais, factuais e legitimos que ndo podem ser ignorados ou suprimidos.

Desde a assinatura da Carta de Brasilia em favor do Pacto Nacional Pela Gestdo das
Aguas em dezembro de 2011 por autoridades de Estado e diretores da ANA, houve uma
adesdo significativa dos altos escaldes estaduais (governadores), e a¢des concretas ja
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comegaram a ser postas em pratica tendo em vista o periodo de cinco anos. O Pacto foi
concebido como uma ferramenta politica e administrativa (ao invés de instrumento
normativo ou de planejamento) para apoiar a implementacdo do modelo brasileiro de
gerenciamento de recursos hidricos: integrado, descentralizado e participativo.

O Pacto também busca promover a convergéncia e reduzir as disparidades regionais
entre os estados, enquanto trabalha em prol de uma diversidade “coerente” dos sistemas
estaduais de gerenciamento de recursos hidricos. Seus objetivos consistem em: 1) firmar
compromissos entre as unidades da federagdo para superar os desafios comuns e a falta de
harmonizacdo; 2)incentivar o uso multiplo e sustentdvel dos recursos hidricos,
especialmente nas bacias hidrograficas compartilhadas; 3) promover a articulagao efetiva
entre a gestdo dos recursos hidricos e os processos regulatérios, em niveis nacional e
estadual; e 4) capacitar os estados em termos de maior qualificacdo e sensibilizagdo, para
lidar com os riscos da agua. As diretrizes do programa estdo bem concebidas e
consistentes: fortalecer os sistemas estaduais de gerenciamento de recursos hidricos;
estabelecer compromissos com metas especificas ligadas a uma visdo de futuro
(prognostico); promover o desenvolvimento institucional, com base nas aspiracdes dos
estados; e controlar as metas definidas no contrato.

Todos os estados aderiram ao programa, o que dialoga com a flexibilidade do Pacto e
a percepgao geral de que ¢é, realmente, adaptavel aos estados em diferentes estagios de
desenvolvimento. Foram assinados contratos de implementacdo entre a ANA e os
governos estaduais e os conselhos estaduais de recursos hidricos em 24 estados. Isso
implica o comprometimento dos estados em alcangar os objetivos, traduzidos em metas
de cooperacao federativas (definidas pela ANA e comuns para todos os estados, a serem
concluidas a cada ano) e metas estaduais (definidas pelos estados, com apoio técnico da
ANA). Ambos os tipos de metas sdo aprovados pelos conselhos estaduais de recursos
hidricos e certificados pela ANA, no primeiro caso, ¢ conjuntamente pela ANA e
conselhos estaduais de recursos hidricos no segundo. Dizem respeito a aplicagdo e
desenvolvimento da parte institucional do SINGREH e a implementagdo de instrumentos
de apoio a gestdo dos recursos hidricos, em termos de planejamento, informacgao,
operacao e tomada de decisdes (Figura 3.1).

~ 9

Os “mapas de gestdo”, definidos para apoiar a implementacdo do Pacto, reconhecem
as assimetrias das necessidades de gestdo de recursos hidricos em todo o pais e fornecem
um diagnoéstico localizados e solugdes (Tabela 3.1). Reconhecendo as diferengas
regionais entre os estados, essa metodologia agrupa os estados em quatro “categorias”, de
acordo com o seu respectivo grau de complexidade em gestdo dos recursos hidricos:
baixa (classe A), média (classe B); alta (classe C); e muito alta (classe D).! O grau de
complexidade ¢ determinado pela abrangéncia, intensidade, ntimero e dispersdo de
conflitos nas regides hidrograficas analisadas. Para cada tipologia de gestdo, a
metodologia estabelece o modelo institucional correspondente: baixa, média, alta ou
muito alta.” Essa caracterizagdo é simples, clara e fornece uma boa base para atingir o
consenso e orientar as discussdes de forma muito pragmatica e factual.

Em sintonia com as melhores praticas e recomendacdes internacionais, 0 pressuposto
principal do Pacto ¢ que o tipo de governanca deve coincidir com a magnitude do
problema. Quanto maior for o grau de complexidade da gestdo dos recursos hidricos,
maior sera a demanda em termos de estrutura institucional para resolvé-lo. Superestimar o
quadro institucional representaria um desperdicio potencial de esfor¢os e recursos;
e subestima-lo podera prejudicar a capacidade de gerenciar as concessdes entre 0s
usuarios da agua para evitar ou resolver os conflitos que venham a surgir. Assim, se
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estruturas basicas sdo insuficientes para gerenciar situagdes criticas, devido a falta de
competéncias e recursos; da mesma forma, as estruturas mais sofisticadas em cenarios
menos complexos provavelmente terdo elevados custos de transagao.

Figura 3.1. O quadro de metas do Pacto Nacional pela Gestio das Aguas
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Fonte: Baseado em ANA (2014), “Relatorio de referéncia”, Dialogo de Politicas Brasil/OCDE sobre a

Governanga da Agua, Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, DF.

Tabela 3.1. O mapa de gestio e as tipologias do Pacto

Tipologia ~ Complexidade ~ Quadro institucional ~ N° de estados Lista de estados

A Baixa Basico 4 Acre, Amazonas, Roraima, Amapa

B Média Intermediario 13 Alagoas, Goias, Maranh&o, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Para, Piaui, Sergipe,
Santa Catarina, Rio Grande do Norte,
Rio Grande do Sul, Ronddnia, Tocantins

C Alta Desenvolvido 5 Bahia, Espirito Santo, Paraiba, Parana,
Pernambuco

D Muito alta Avangado 4 Ceara, Minas Gerais, Rio de Janeiro e

Sao Paulo

Nota: A tipologia ainda ndo foi definida para o Distrito Federal.

Fonte: Baseado, em ANA (2014), “Relat(';rio de referéncia”, Diadlogo de Politicas Brasil/lOCDE sobre a
Governanca da Agua, Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, DF.

A abordagem contida no Pacto estimula os estados a refletirem sobre onde se
encontram e aonde querem chegar, ligando a complexidade das solugdes a complexidade
dos problemas, agora e em um futuro previsivel. Isso esta consistente com a ideia de que
os modelos de governanga sdo ferramentas para resolver problemas e nio fins em si
mesmos. Como resultado, os estados adotam diferentes graus de complexidade
institucional para abordar as questdes identificadas, que correspondem 4as suas
circunstancias Unicas.
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O mapa ¢ a tipologia refletem a autoavaliagdo dos estados acerca dos riscos ¢ visao de
futuro, e resultam em um plano de ag@o prioritaria, com base em uma abordagem
previamente definida para implementar o SINGREH. Cada tipologia de gestdo possui um
conjunto correspondente de instrumentos legais, operacionais, de planejamento e de
informag¢des muito sofisticado e especifico, variando de 17 (classe A) a 32 instrumentos
(classe D, Tabela 3.2). Cabe a cada estado escolher a tipologia de gestdo, e definir e
aprovar um quadro de metas, com base nos indicadores predefinidos pela ANA.

Tabela 3.2. Variaveis do quadro de metas de gestao dos recursos hidricos

, Grupo . Ar.ticullagéo Iegall, Planejamento Informaqég e apoio a Operacional
Nivel institucional e social deciséo
Basico - Modelo institucional - Divisdo Hidrogréfica - Base cartografica - Outorga
- Orgao estadual de - Balango hidrico — Monitoramento - Fiscalizagéo
recursos hidricos hidrometeoroldgico
— Arcabougo legal — Monitoramento da
- Conselho Estadual de qualidade da &gua
Recursos Hidricos
— Setor de capacitagéo
Intermediario - Gestao de processos - Planejamento estratégico - Cadastro de usudriose ~ — Sustentabilidade

- Comités e organizagdes
de bacia

— Agéncias de agua

- Comunicag&o social e

- Plano Estadual de
Recursos Hidricos
- Planos de bacia

de infraestrutura

financeira do sistema de
gestao

- Fundo Estadual de
Recursos Hidricos

difuséo
Avangado - Interagéo intersetoriale - Enquadramento - Sistemas de informagdo  — Cobranga
com setores usuarios — Estudos especiais de - Pesquisa, — Infraestrutura hidrica

gestdo desenvolvimento e - Programas indutores
—Modelos e sistemas de inovagao — Gestdo e controle de
suporte a decisdes eventos criticos

Fonte: Baseado em ANA (2014), “Relatério de referéncia”, Didlogo de Politicas Brasil/OCDE sobre a Governanca
da Agua, Agéncia Nacional de Aguas, Brasilia, DF.

As metas permitirdo que o quadro institucional desejado seja definido, mediante uma
série de “acles, recursos humanos e estruturas de governanga necessarios”. Exemplos de
acOes incluem instrumentos e processos, tais como a melhoria do monitoramento da rede
fluvial, um banco de dados sobre a disponibilidade de agua ou a concessdo de outorgas, a
claboragdo de planos e estudos de bacia, capacitagdo ou implanta¢do da cobranga pela
utilizagdo dos recursos hidricos. E positivo que existam metas precisas e, em grande
medida, quantificadveis para servir como marcos referenciais do processo, € que sejam
diferenciadas, de acordo com o grau de desenvolvimento institucional de cada estado.
O Pacto ndo tem equivalente nos paises da OCDE em termos de abrangéncia e
sofisticacdo. Seu programa de implementacdo ¢ estabelecido com metas claras,
intermediarias e finais, além de uma clara identificagdo da instituicdo responsavel pela
execucao.

Um instrumento de construcgdao de coeréncia com potenciais efeitos
multiplicadores

O Pacto foi concebido como um complemento para a gama de programas ja existentes
em niveis federal e estadual (Box 3.1) e exige uma abordagem sistémica para sua
implementacdo, de modo a gerar plenamente seus beneficios. O Pacto busca promover a
constru¢do de consenso sobre os caminhos a seguir ¢ as acdes concretas para melhor
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implementar o SINGREH, preservando as caracteristicas distintas dos SEGREHs. Uma
variedade de programas se encontra em andamento para apoiar o alcance de metas
especificas, que devem ser articulados com as intengdes do Pacto. Outras iniciativas da
ANA contribuem para coordenar uma séric de programas de recursos hidricos
(INTERAGUAS), visando a redugdo dos niveis de polui¢io das bacias hidrogréaficas
(PRODES) e regenerando-as (Programa Produtor de Agua), bem como aumentar o
conhecimento sobre a qualidade dos recursos hidricos superficiais no Brasil (PNQA)
(Figura 3.2). Esses esfor¢os anteriores e paralelos estdo coerentes com as metas do Pacto,
que tem potencial para representar o elo de ligagdo para promover a coeréncia e garantir
efeitos sinérgicos entre programas cumulativos com visao superior a cinco anos.

Box 3.1. Programas selecionados pela ANA de apoio a gestao dos recursos hidricos

O Programa de Desenvolvimento do Setor Agua (INTERAGUAS) cria incentivos para os
usudrios de dgua articularem e planejarem suas acdes de forma racional e integrada, a fim de
contribuir para o fortalecimento do planejamento e da governanca, especialmente nos estados menos
desenvolvidos.

O Programa de Despolui¢do de Bacias Hidrograficas (PRODES), criado em 2001, ¢ conhecido
como “Programa de Compra de Esgoto Tratado”, pois estimula os prestadores de servigos publicos de
saneamento basico a investir na implantagdo, expansdo ¢ operagdo de estacoes de tratamento de
esgoto, por meio de contrato. Em vez de conceder financiamento publico para obras de engenharia ou
aquisi¢do de equipamentos, o programa baseia-se em um pagamento pela abordagem de resultados
(i.e. realizagdo dos objetivos de eficiéncia e remogdo de cargas organicas, medidas em termos de kg
de DBO por dia, e o desempenho operacional das estagdes de tratamento de esgoto).

O Programa Produtor de Agua foi formulado em 2001 para garantir a regeneragio ambiental das
bacias hidrograficas através de pagamento por servigos ambientais no meio rural, que se refletem na
quantidade e na qualidade da 4gua que chega as cidades. Com diferentes arranjos institucionais,
o0 programa ja conta com 20 projetos em andamento em todo o Brasil.

O Programa Nacional de Avaliagdo da Qualidade da Agua (PNQA) foi desenvolvido em 2010
para orientar as politicas publicas para a recuperagdo da qualidade ambiental em corpos d’agua, como
rios e reservatorios. A criagdo de uma rede nacional de monitoramento da qualidade de agua esta em
andamento para ser operada pelos estados sob a coordenacdo da ANA. O programa oferece
treinamento, melhoria da qualidade de laboratorios, avaliagdo e divulgac@o periddica dos resultados
obtidos, com acompanhamento e padronizagdo dos parametros e procedimentos.

Fonte: ANA (n.d.), “Programas e projetos,” www?2.ana.gov.br/Paginas/EN/programs.aspx (acesso em 15 de
maio de 2015).

Um mecanismo financeiro orientado para resultados

O Programa de Consolidagdao do Pacto é o Progestdo, um mecanismo de execucdo
financeira que disponibilizara BRL 100 milh&es (aproximadamente USD 40 milhdes) por
um periodo de cinco anos, para os estados que atingirem as metas acordadas. Os
desembolsos se baseiam no principio de “pagamento por resultados”. A primeira parcela
(BRL 750 000) ¢ liberada apos a defini¢do e aprovagdo do quadro de metas pelo
Conselho Estadual de Recursos Hidricos, ¢ mediante a assinatura do contrato pela
entidade estadual. O valor ¢ distribuido a todos os estados independente da complexidade
ou tipologia do sistema de recursos hidricos, € os recursos nao sao vinculados a objetivos
especificos. Os demais repasses ocorrem anualmente, proporcionalmente ao cumprimento
das metas no ano anterior (Figura 3.3); ou seja, o pagamento depende da implementagao
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bem-sucedida do que os estados se comprometeram a realizar. Em outras palavras, ndo ¢é
tanto o que os estados fazem, mas o fato de que eles fizeram o que se comprometeram a

fazer.

Figura 3.2. A interacéio entre o Progestio e outros programas

INTERAGUAS

Contribui para o fortalecimento do

planejamento e da governanga

mediante:

1. Gestdo dos recursos hidricos

2. Recursos hidricos, irrigacdo e
gestéo de risco de desastres

3. Abastecimento de agua e
esgotamento sanitério

4. Coordenagao intersetorial
planejamento integrado

5. Gestdo de projetos ,
monitoramento, e avaliagdo

PNQA

Eliminar lacunas geogréficas e de
tempo no monitoramento da
qualidade da agua

*  Aumentar a confiabilidade da
informagao sobre a qualidade da
agua

 Padronizar e assegurar a informagéo
sobre a qualidade da agua

« Avaliar, disseminar e tornar a
informagao sobre a qualidade da
agua disponivel para a sociedade

Fonte: Baseado em ANA (n.d.), “Programas e projetos”,

em 15 de maio de 2015).

Planejamento

Articulagéo
legal,
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social
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Figura 3.3. Passos de implementacio do Progestio

PRODES
Reduzir a descarga de esgoto
nao tratado nos corpos de agua
para recuperar a qualidade da
4gua

Programa de Produgéo
da Agua

Apoio técnico e financeiro ao

pagamento pelas iniciativas de
servigos ambientais em nivel de
bacia

www?2.ana.gov.br/Paginas/EN/programs.aspx (acesso

~
v +Um decreto estadual concorda com as regras, e indica a entidade estadual responsavel pelo Progestéo.
Adesdo ao
Pacto Y,
~
+ A ANA diagnostica o estagio real de desenvolvimento e apoia os estados na identificagdo dos seus desafios
futuros e a tipologia de gestéo (A, B, C, D).
J
)
+A cada ano, o conselho estadual de recursos hidricos se certifica se as metas hidricas estaduais foram
Metas alcangadas, e faz 0 mesmo em conjunto com a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), para as metas federais.
aprovadas )
~
*A ANA assina um contrato individual com cada estado. Os recursos financeiros alocados a cada contrato serao
PecfiEtE de depositados em contas especificas.
contrato )
.. ) ) N ) ) A
+Primeiro pagamento: no ato da assinatura do contrato e apés a aprovagéo da tipologia e das metas pelo Conselho
Estaudal de Recursos Hidricos.
+Pagamentos subsequentes: proporcionais a avaliagdo de conformidade das metas federais e estaduais,
GERELCNIGEN  verificadas a cada ano.

J
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Estagio de progresso e primeiras conquistas do Pacto

O Pacto desencadeou um “apelo” nacional, para que os estados prestem mais atengao
na gestdo dos recursos hidricos. A metodologia na qual se baseia o Mapa de Gestdo
remete os estados ao enfrentamento de suas necessidades ¢ busca de solugdes para lidar
com elas, proporcionalmente ao estabelecimento da estrutura institucional necessaria.
Como tal, o Pacto representa um forte compromisso politico capaz de trazer a tona e
colocar o tema da agua na vanguarda das politicas, em especial nas areas onde se
identificava um atraso com rela¢do a outras prioridades. Esse ¢ um meio valioso para
criar um senso de responsabilidade, para aumentar a conscientizagdo e engajar o maior
nimero possivel de estados, independentemente do seu nivel de desenvolvimento
econdmico e desafios enfrentados.

O Pacto proporcionou um novo instrumento para dar prosseguimento ao dialogo entre
os niveis de governo. E o resultado de um processo de negociagio entre a ANA, governos
estaduais e conselhos estaduais de recursos hidricos, que por si s6 (independentemente de
metas, objetivos e financiamento) abre janelas de oportunidade para facilitar as interagdes
em multiplos niveis (com os comités de bacias hidrograficas, e com as instituicdes
estaduais). A organizag@o de 27 oficinas, a assinatura de 24 contratos e os 23 pagamentos
iniciais, todos forneceram oportunidades para o fortalecimento da integragdo vertical e a
constru¢do de um amplo consenso sobre as prioridades ¢ medidas relacionadas
(Figura 3.4).

Figura 3.4. Do decreto estadual a implementacio

4 *t .
*Acre *f * Amazonas *Minas Gerais o
*t * *+Rio de Janeiro *Ceara M Distrito Federal

| e il

Abril Maio Jan Jul Ago Set Out Nov Dez Jan Fev Mar Abril Maio Jan Jul Ago Set Dez
2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014

(. b

T Tipologia A
*t * * Roraima

* Estados que ndo receberam o primeiro repasse do Progestéo. T Estados que nao receberam o segundo repasse do Progestao. Tipologia D
Sem tipologia

O Pacto busca fomentar uma intermediacdo mais forte e empoderamento do nivel
estadual. A ANA fornece aos estados o apoio técnico, instrumentos e recursos para langar
uma luz em suas proprias deficiéncias e necessidades. Os estados reconhecem o papel da
ANA como um parceiro confidvel e reconhecido. O Pacto se baseia em uma abordagem
de autoavaliacdo baseada na visdo de cada estado sobre o futuro, a qual ndo ameaca o
principio da subsidiariedade nem a autonomia e as prerrogativas dos estados consagradas
na Constitui¢do. Assim, o que poderia ter sido percebido como uma iniciativa de
“centralizacdo leve”, esta sendo considerada como uma oportunidade para aproveitar o
papel central da ANA para estabelecer uma relagdo mais robusta com os entes federados
¢ para aumentar a conscientizagdo ¢ a capacidade entre os estados na percep¢ao das
questdes relacionadas a agua e sua habilidade de lidar com elas.

O Pacto estimulou um processo de “emulagdo” entre os estados para adesdo e deu

€nfase aos desafios locais relacionados a agua. Para alguns estados, especialmente os
mais pobres, houve um incentivo financeiro para a atuacdo (os pagamentos sdo iguais ¢
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ndo se vinculam a complexidade da tipologia), e para outros, estados mais ricos e
grandes, o efeito sobre a reputacdo desempenhou um papel mais crucial. Ao aderir ao
Pacto, os estados aumentam o compromisso politico e a visibilidade dada ao setor de
recursos hidricos e também se beneficiam de resultados concretos, como a sua integragao
as bases de dados nacionais (por exemplo cadastro de usudrios). A justificativa para
fornecer recursos iguais a todos os estados ¢ que os estados mais atrasados vao precisar
de relativamente mais recursos do que os demais para avangar na implementacdo do
sistema de gestdo de recursos hidricos. Enquanto para os estados mais fortes, esses
recursos fornecem a oportunidade para sanar algumas lacunas marginais e para alcancar
maior eficiéncia. Repassar a todos os estados somas iguais também ajuda a evitar
discussdes longas e complexas e reclamacdes sobre alocagdes injustas de recursos e
recriminagdes politicas.

O Pacto a luz da experiéncia internacional

Os contratos intergovernamentais sdo um mecanismo comum para fortalecer a coesao
¢ a coordenagdo politica. Eles ajudam a definir metas convergentes, construir consensos,
melhorar capacidades, assumir compromissos claros e de forma transparente, construir
referéncias comuns, compartilhar informac¢des e desencadear acdes e decisdes que
articulem melhor as prioridades entre os niveis de governo (OCDE, 2007). Como tal,
esses acordos negociados sdo fundamentais para gerenciar interdependéncias,
e comprometer os lideres politicos para além de seus mandatos eletivos, “despolitizando”
as estratégias e, a0 mesmo tempo, garantindo a continuidade da acdo publica.

A outra vantagem dos contratos ¢ que eles deixam margem para adaptar as politicas
as caracteristicas territoriais. Os contratos sdo muitas vezes usados como ferramentas de
fortalecimento com vistas a delegar fungdes, controlar e financiar projetos, além de
gerenciar questdes complexas Inimeros exemplos podem ser observados em areas como
desenvolvimento urbano e rural, inovacao e tecnologia, educago e servigos ambientais.

A maioria dos contratos ¢ caracterizada por elementos transacionais e relacionais, de
diferentes logicas. Pelo contrato “transacional”, os respectivos deveres de parte e as
questdes relativas a coordenagdo podem ser declarados ex ante (antes da assinatura do
acordo). Esses tipos de contratos contemplam incentivos, muitas vezes financeiros, e sao
supervisionados por terceiros, como o poder judiciario. A contratacdo “relacional”
implica em compromisso ex post com resolu¢do de problemas por ambas as partes, que
cooperam entre si apds a assinatura do contrato e formulam um mecanismo de
“governanca” para esse fim. Em tais casos, a supervisdo do cumprimento do acordo tende
a ser bilateral e depende do espirito de cooperacdo, ja que as partes estdo envolvidas no
mesmo proposito. Quando os contratos se caracterizam pela existéncia dos dois
elementos, os compromissos previstos em clausulas precisam ser cumpridos
(caracteristicas transacionais), exceto em contextos onde as obrigagdes mutuas
permanecem ‘“em aberto” e necessitam ser reveladas na fase de implementagdo
(caracteristicas relacionais) (OCDE, 2007).

A experiéncia internacional pode oferecer licdes valiosas para a implementacdo do
Pacto, embora os casos variem em termos de objetivos, escala e abrangéncia.
A experiéncia mais proxima a do Brasil sdo os acordos da Lei Federal de Recursos
Hidricos do Canada, assinados entre o governo federal e os estados/provincias desde 1970
com vistas a fortalecer a governanga multinivel sobre a conservacdo, o desenvolvimento e
a utilizagdo dos recursos hidricos do pais. Seu objetivo final é facilitar a coordenagdo e
implementacdo de programas e politicas de recursos hidricos, manter consulta continua
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entre os niveis de governo em matéria de recursos hidricos e assessorar em: 1) prioridades
de pesquisa, planejamento, conservagdo, desenvolvimento ¢ utilizagdo relacionadas ao
tema; 2) formulagdo de politicas e programas de recursos hidricos (Box 3.3).

Box 3.2. Beneficios e desafios do Pacto Nacional pela Gestio das Aguas no Brasil

Beneficios de curto e longo prazo

e Abordagem sofisticada com mecanismos flexiveis e formais (metas, objetivos, variaveis,
repasses financeiros).

e Promogdo consistente da formulagdo ¢ implementacdo da politica de recursos hidricos em
nivel vertical.

e Acompanhamento da descentralizagdo por meio da capacitagdo em nivel estadual.
e Redugdo das assimetrias de informagao entre os niveis de governo.
e Preservacdo da autonomia dos estados e o principio da subsidiariedade.

e Mitigar a fragmentacdo dos papéis e suas responsabilidades por meio da coordenagéo
vertical.

e Fortalecimento dos tomadores de decisdo em prol da responsabilidade compartilhada.

e Estabilidade das relagdes com compromissos de médio prazo (cinco anos) além dos ciclos
politicos.

e Redugdo das incertezas mediante a gestdo de risco (em substituigdo a gestdo de crise).

e Conscientizagdo sobre o impacto da fraca governanca nos usos de recursos hidricos, no
financiamento e nos riscos.

Armadilhas potenciais e reais

e Custos de transagdo em termos de negociagdo ¢ implementagdo (consultas, verificagdo de
detalhes, etc.).

e Nenhum mecanismo de sang¢do no caso de ndo cumprimento (auséncia de punicdo).

e Dispositivos limitados de transparéncia e prestagdo de contas dos beneficiarios (estados) e
outros atores interessados.

e Risco de que a busca por “variaveis perfeitas” ofusque a importancia do processo.

e Pouca orientagdo para garantir a inclusdo da aprovagdo de metas além do compromisso
dos estados e seus conselhos.

e Dificuldade na avaliagdo do impacto das metas de governanga sobre o desempenho da
gestdo de recursos hidricos.

e Pouca troca de experiéncia entre os estados ao longo da implementacio (bench-learning).'

e Risco de exclusdo de outros niveis (comité€s de bacia, municipios) no didlogo bilateral
entre governo federal e estados.

e Nao foram previstos mecanismos para as bacias compartilhadas (entre os estados).

e Informacdo limitada sobre como os fundos sdo gastos no cumprimento das metas.

Nota: 1. Processo coletivo de aprimoramento continuo.
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Outro exemplo é o Acordo Administrativo sobre Questdes da Agua, assinado
em 2011 na Holanda, entre o Ministério da Infraestrutura e Meio Ambiente, autoridades
regionais de recursos hidricos, companhias de abastecimento de agua, provincias e
municipios, para promover ganhos de eficiéncia na cadeia hidrica — at¢ EUR 750 milhdes
por ano até 2020 por meio de colaboracdo aperfeicoada e realocacdo de papeis e
responsabilidades.

A experiéncia da Iniciativa Nacional de Agua da Australia também ¢ relevante para o
Pacto. Esse acordo fundamental da politica de recursos hidricos do Conselho de Governos
Australianos (Council of Australian Governments, COAQG), foi assinado em 2004 entre o
governo federal e os estados de New South Wales, Victoria, Queensland, Australia do
Sul, o territorio da Capital australiana e o territorio da Regido Norte para aumentar a
eficiéncia do uso da 4gua para proporcionar maior seguranga para investimentos e para o
meio ambiente, e para fortalecer a capacidade dos regimes de gestdo de recursos hidricos
da Australia para lidar com a mudanga, de maneira justa e adequada. Seu mérito principal
baseou-se na defini¢do de indicadores chave de desempenho para acompanhar o
progresso e os resultados da implementagdo (Box 3.3).

Box 3.3. Exemplos de contratos de governanca multinivel no setor de recursos hidricos

Acordos Lei Federal de Recursos Hidricos do Canada

No Canadé, um estado federativo que promoveu grande descentralizagdo na sua politica de recursos
hidricos, o Ato de Recursos Hidricos de 1970 estabelece critério para a governanga multinivel:

e Prevé arranjos federais/provinciais para desenvolver e implementar planos de gestdo de
recursos hidricos.

e Permite que o ministro, diretamente ou em cooperagao com qualquer governo provincial,
institui¢do ou pessoa, realize pesquisas, coleta de dados e inventarios de recursos hidricos.

e Facilita acordos federais/provinciais onde qualidade da &gua tornou-se uma preocupacao
nacional premente.

e Permite a criagdo e uso conjunto e aprovado das agéncias federais ou provinciais, para
planejar e implementar programas de gestdo da qualidade da agua.

e Prevé a fiscalizagdo e a execucao de operagdo licenciada.

e Permite a criacdo de comités consultivos e programas de informag¢ao publica, por iniciativa
do ministro ou em cooperagdo com qualquer governo, pessoa ou institui¢ao.

Com a aprovag@o do Governador no Conselho, o ministro estabelece um acordo com um ou mais
governos provinciais. Os governos participantes do acordo contribuem com financiamento e
compartilhamento de informagdo. Para atividades como os acordos para levantamento da quantidade de
agua em cada provincia, a partilha dos custos depende da necessidade de dados das partes. Para os acordos
de estudos e planejamento, o custo ¢ igualmente partilhado entre o governo federal e o governo provincial.

Um exemplo de longa data desse tipo de acordo federal-provincial ¢ o Acordo Canada-Ontario sobre
Qualidade da Agua dos Grandes Lagos e Salubridade do Ecossistema (COA). O COA ajuda o Canadé a
cumprir os compromissos feitos no ambito do Acordo sobre Qualidade da Agua dos Grandes Lagos —
EUA-Canada (Great Lakes Water Quality Agreement, GLWQA). Estabelece um plano de acdo nacional
para orientar a cooperagdo e a coordenagao dos esforcos federais e provinciais para proteger os lagos.
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Box 3.3. Exemplos de contratos de governanca multinivel no setor de recursos hidricos
(continuagdo)

O primeiro COA foi assinado em 1971, anteriormente ao primeiro GLWQA acordado em 1972, e foi
atualizado aproximadamente a cada cinco anos desde entdo. O COA e o GLWQA evoluiram e
expandiram o foco de ambos os acordos, adaptando-os as novas questdes — reducdo de fontes de
nutrientes que incluem a reducdo de substincias toxicas persistentes, recuperacdo de “areas criticas”
degradadas, protegdo do habitat, espécies invasoras ¢ mudanca climatica. Um amplo engajamento publico
é realizado antes da renovagao do COA.

O COA identifica resultados especificos € compromissos de a¢do para cada questdo tratada. O acordo
também facilita parcerias com os municipios, Nacdes Indigenas, autoridades de conservagdo, industrias,
grupos ambientais e outros, para ajudar a proteciio e recuperacdo dos grandes lagos. O COA alcangou
progressos visiveis, inclusive a reducdo de 90% nas emissdes de PCB desde 1993, redug@o de 89% nos
langamentos de dioxinas e furanos e reducdo de 90% nos langamentos de merctrio desde 1988. Também
houve progressos na despoluicdo de todas as 17 areas criticas dos Grandes Lagos canadenses, incluindo a
conclusdo das a¢des de recuperagdo em cinco areas.

Em 2012, a provincia langou a Estratégia dos Grandes Lagos de Ontario para delinear as metas de
longo prazo, fornecer um mecanismo para concentrar 0s recursos em onze ministérios provinciais,
e melhorar a colaboracdo ¢ o engajamento com outros governos, além da grande comunidade dos
Grandes Lagos. A estratégia complementa o COA e define uma visdo mais abrangente de Ontario como
um dos “Grandes Lagos Saudaveis para uma Ontario mais forte — Grandes Lagos com balneabilidade e
com potencialidades para a pesca”. Para alcancar essa visdo, foram estabelecidos seis objetivos de longo
prazo:

e engajar e fortalecer as comunidades — criar oportunidades para os individuos e comunidades
se envolverem na protecdo dos lagos

e protecdo da agua para a saide humana e salubridade ecologica
e melhorar as zonas umidas, praias e zonas costeiras
e protecdo das espécies e dos habitats

e fortalecer a compreensdo e adaptacdo — para o avanco da ciéncia e compreensdo de alguns
processos como a mudanga climatica

e garantir a inovagdo e as oportunidades econdmicas e ambientalmente sustentaveis.

Foram identificados resultados chave para cada objetivo a ser monitorado, com relato a cada
trés anos. A estratégia sera revista em seis anos, ¢ atualizada para responder as questdes emergentes ¢ a
atualizacdo da ciéncia, além de estabelecer novas metas. A provincia também propds uma Lei de Protegao
dos Grandes Lagos para fortalecer e formalizar os mecanismos de colaboracdo, coordenagdo e
implementagao.

Acordo Administrativo sobre as questdes da agua na Holanda

O Acordo Administrativo sobre questoes da dgua (2011) foi assinado entre o governo central e altos
escaldes dos principais atores da governanga multinivel, que envolveram seus proprios circulos eleitorais.
Inclui o Ministério da Infraestrutura e Meio Ambiente, a Associacdo de (12) Provincias (IPO); a
Associacio dos Municipios (408) (VNG); a Associagio de (23) Autoridades Regionais de Aguas (UVW);
e a Associacdo de (10) Empresas de Agua Potével (VEWIN).
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Box 3.3. Exemplos de contratos de governanca multinivel no setor de recursos hidricos
(continuacdo)

O acordo promoveu importantes avangos na atribuicao de papéis e responsabilidades, bem como
maior integracdo do planejamento intersetorial entre as autoridades centrais e as provinciais (dgua, meio
ambiente e ordenamento do territorio). E esperada uma economia de EUR 750 milhdes por ano até 2020,
na cadeia hidrica, por meio da redugdo das fungdes de controle e supervisdo, compartilhamento da
aprendizagem e de conhecimentos, acordos claros sobre a divisdo de tarefas e realocacdo dos papéis e
responsabilidades quando as organizagdes estiverem capacitadas para realizar melhor as mesmas tarefas
e/ou de maneira mais barata (por exemplo a transferéncia do controle dos roedores para as autoridades
regionais de recursos hidricos; novo regime de partilha de custos para os sistemas basicos de defesa contra
inundagdes).

Os avangos de eficiéncia sdo monitorados anualmente e publicados no relatorio Agua em Beeld,
disponivel ao publico, preparado pela Direcdo Geral dos Assuntos Hidricos e de Desenvolvimento
Espacial (Ministério da Infraestrutura e Meio Ambiente) em colaboragdo com todas as partes do contrato.

Acordos de Programa Quadro na Itilia

Os Accordi di Programma Quadro (APQs) sio usados com frequéncia como instrumentos de
governanca multinivel para as politicas de desenvolvimento regional na Italia, incluindo as areas de
infraestrutura e recursos naturais. Eles envolvem varios ministérios, dependendo da natureza e da area de
intervencdo (i.e. o Ministério da Infraestrutura e Transporte, o Ministério da Economia e Finangas,
o Ministério do Meio Ambiente). Fontes de financiamento sao alocadas pela Comissao Interministerial de
Planejamento Econémico (Commissione Interministeriale per la Programmazione Economica, CIPE),
com base em trés indices: 1) indice de tamanho e populagdo; 2) indice que expressa os problemas
estruturais (inverso do PIB, taxa de desemprego, déficit de infraestrutura); e 3) indice que expressa os
fatores negativos que afetam a regido (por exemplo ilhas, territorios pequenos). Os beneficiarios sdo
principalmente as regides do sul.

Cada projeto é acompanhado por modelos de previsdo de gastos. A fase de preparagdo e pesquisa
exige a colaboragdo entre as equipes técnicas e as autoridades centrais Os APQs incluem uma segéo de
implementagdo e outra de programagdo, que lista as intervengdes que estdo em conformidade com os
objetivos gerais. Os APQs também indicam os atores responsaveis pelo monitoramento e avaliacdo das
fases.

Um exemplo bem sucedido ¢ o APQ assinado entre Apulia, Basilicata e o Ministério da Infraestrutura
e Transporte (em 1999), para resolver a questdo da escassez de agua na regido de Apulia. Comprometeu
as duas regides a planejar comumente o uso de dgua e chegar a acordo sobre estratégias de investimento
até 2015. Gragas ao acordo, a qualidade e a efetividade do fornecimento de 4gua melhorou nas regides.

Fontes: Environment Canada (2015), www.ec.gc.ca (acessado em 10 de maio de 2015); OECD (2014a), Water
Governance in the Netherlands: Fit for the Future?, OECD Studies on Water, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264102637-en; Venanzi, D. ¢ C. Gamper (2012), “Public investment across
levels of government: The case of Basilicata, Italy”, OECD, Paris, disponivel em: www.oecd.org/gov/regional-
policy/basilicata_edited.pdf; OECD (2007), Linking Regions and Central Governments: Contracts for Regional
Development, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264008755-en; e contribui¢cdes de
Sharon Bailey, revisora par, Seguranca Alimentar e Politica Ambiental no Ministério da Agricultura e
Alimentagdo de Ontario.

A experiéncia de cooperagdo italiana dos quadros de acordos de programa da politica
regional (incluindo recursos hidricos) é também digna de consideragdo dada a énfase
politica em ajudar as regides menos desenvolvidas a progredir, o que esta no cerne do
espirito do Pacto.
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Desafios para implementacio do Pacto

O Pacto ¢ de grande abrangéncia e reconhecido como tal por todos os estados, mas
apesar do seu grande valor, alguns desafios merecem atengdo particular (Figura 3.6).
Abordar essas mudancas ird permitir aos estados ndo apenas aproveitar os beneficios do
Pacto no médio e longo prazo mas também alcangar os resultados esperados em todos os
niveis de governo. Por exemplo, mais de 50% dos estados pesquisados durante o didlogo de
politicas acham que a falta de preocupagdo dos cidaddos sobre as questdes da agua e a
auséncia de planejamento estratégico prejudicam a implementagdo correta do Pacto
(Figura 3.5).

Figura 3.5. A percepcéo dos estados dos principais gargalos para a implementacio do Pacto

Falta de demanda dos cidad&os por uma reforma da politica de recursos hidricos
Auséncia de planejamento estratégico

Falta de coordenagao entre o5 atores dos diferentes niveis de governo

Falta de j to dos niveis subnacionais no estabelecimento das prioridad
Falta de infc * dos atores subnacionais sobre as priori dei i
do governo central.
Gestao de riscos

Falta de envolvimento dos atores do setor privado

Papéis e responsabilidades de alocago ndo claros

Faita de transparéncia
Falta de capacitagao
Obeticul Iaktrios & administrativos para a coord
Falta de informagdes no nivel central sobre as idades em nivel
0% 20% 40% 0% 80% 100%

Fonte: OCDE (2014b), Questionario da OCDE para o Dialogo Politico OCDE/Brasil sobre Governanca das
Aguas. Dos 14 estados pesquisados, 10 consideraram os gargalos supra citados como “principais desafios”:
Ceara, Distrito Federal, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondoénia,
Santa Catarina e Sao Paulo.

A necessidade de considerar o contexto mais amplo das politicas de recursos
hidricos

O Pacto lida especificamente com a gestdo da “4dgua”, mas sua eficacia pode ser
prejudicada se os estados ndo criarem um ambiente global favoravel para a
implementagdo das politicas de recursos hidricos especificas. A ANA teve bastante éxito
ao envolver os lideres politicos no compromisso com as agdes, mas esses esforgos
poderao ser prejudicados se as decisdes tomadas em outras areas de politica neutralizarem
as realizagOes a serem feitas em termos de gestdo dos recursos hidricos. Por exemplo, se
os moradores urbanos e incorporadores imobilirios gerarem obrigagdes de longo prazo,
para as quais eles ndo arcam com 0s riscos ou custos; se os agricultores receberem
subsidios para a produgdo de etanol ¢ ndo promoverem o uso racional dos recursos
hidricos; se as principais prioridades de investimento publico em termos de infraestrutura
ndo incluirem corretamente as necessidades do setor de recursos hidricos; se o esgoto ¢é
despejado sem tratamento nos rios, gerando riscos de elevada poluigdo; ou se o sistema
nacional ndo estiver plenamente conectado a gestdo dos recursos hidricos.
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Figura 3.6. Principais desafios para a implantacdo bem sucedida do Pacto
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Tais politicas contraditorias ocorrem em todos os governos e administragdes, devido a
abordagem “por silos”. A ANA deve persuadir as autoridades estaduais participantes a
criar um ambiente favoravel para alcangar os objetivos pretendidos do Pacto.
E importante que as autoridades que atuam nas areas de recursos hidricos, energia,
desenvolvimento urbano, integracdo regional e agricultura em nivel estadual se
conscientizem, e entrem em sintonia com Pacto. Até agora, o Pacto foi conduzido,
incentivado e gerido pela ANA (uma agéncia de recursos hidricos), em estreita
colaboracdo e didlogo com as institui¢hes ¢ as secretarias estaduais responsaveis pela
agua (também autoridades de recursos hidricos). Outras areas de politica deveriam aderir
ao processo para alcancar as metas de boa governanca e dos resultados e sinergias
mutuamente benéficos.

Diversos mecanismos podem ajudar a superar a tradicdo de abordagem por silos dos
setores brasileiros de politicas publicas (em nivel federal e estadual) e promover uma
cultura de coordenacdo horizontal (Capitulo 2). O Pacto ¢ uma oportunidade para colocar
os recursos hidricos no centro do debate politico estadual e atrair a atengdo de todos os
setores relevantes, provocando a mobilizacdo em torno de uma estratégia de
desenvolvimento e coordenagdo para a fragmentada tomada de decisdo, especialmente se
for acompanhado de uma estratégia de comunicagao.

Um didlogo bilateral entre o nivel federal e estadual, com riscos
de descontinuidade politica

O Pacto opera em um ambiente politico de alto nivel, o que é fundamental para
garantir a adesdo das autoridades estaduais, mas que também o sujeita a riscos.
O compromisso dos governadores de estado por determinado periodo ¢ um forte trunfo
para manter a vontade e¢ a lideranca politica, ¢ garantir que os estados permanegam
motivados em nivel mais alto, ¢ que o Progestdo ndo seja visto simplesmente como mais
uma maneira de obter fundos do governo federal. O prazo de cinco anos ¢ também um
meio de evitar a descontinuidade politica, pois 0 “contrato”, em seu conteudo completo,
devera ser implementado independentemente dos resultados das eleigdes, que acontecem
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a cada quatro anos. No entanto, para garantir que a segunda parte da implementagdo do
Pacto n3o se torne uma mera cooperagdo “técnica” entre a ANA e as autoridades
estaduais, e nem um exercicio de verificagao de tarefas, a adesdo dos novos governadores
¢ fundamental.

As instituicdes sdo vulneraveis a captura politica e as mudancas de prioridades
causadas pelo ciclo eleitoral. O fato de que o Pacto ultrapassa a duragdo do mandato do
governador do estado ¢ uma vantagem, mas ndo garante que os resultados obtidos serdo
levados em conta na agenda politica estratégica mais ampla, no caso de uma mudanga de
lideranga. Incentivos precisam ser postos em pratica nos niveis técnicos ¢ administrativos
e cuidadosamente equilibrados, de modo a néo colidir com a legitimidade e a autonomia
politica dos governadores recém-eleitos. Deve-se também buscar o refor¢o da confianca
junto aos recém-chegados, durante a execucdo do Pacto. Além disso, embora a equipe
técnica da ANA possa garantir a continuidade em nivel nacional, esse ndo ¢ sempre (para
ndo dizer nunca) o caso em nivel estadual, onde ha uma alta rotatividade de pessoal
envolvido com recursos hidricos ao final do mandato politico. Essa circunstancia, ¢ a falta
de um compromisso solido em torno de um cronograma consistente podem ser um
obstaculo no sentido de garantir algum tipo de sustentabilidade dentro e além do periodo
de cinco anos.

Articulagdo dos perimetros administrativos e prioridades hidrologicas

O Pacto busca sensibilizar, capacitar e comprometer as autoridades estaduais, cujos
perimetros territoriais ndo seguem os limites hidroldgicos. Essa “lacuna administrativa”
(Capitulo 2) tem implicagGes para outros niveis de governo (comités de bacias
hidrograficas, municipios). Atualmente, hd muita énfase no “observador” no lugar de
“intervenientes ativos” na implementacdo do Pacto. O desencontro entre as fronteiras
administrativas (onde as decisdes sdo tomadas) e as fronteiras hidroldgicas (onde as agdes
deveriam ser realizadas) pode aumentar os custos de transa¢do e prejudicar a gestdo
efetiva dos recursos hidricos, que exige uma abordagem integrada, especialmente no
planejamento.

Ha um risco que os comités de bacias hidrograficas ndo se engajem totalmente ao
processo caso ndo sejam colocadas disposi¢des suficientes, de maior inclusdo, na
implementacdo do Pacto. Portanto, ha uma necessidade de assegurar que eles estejam
envolvidos no processo, apesar de o foco atual do Progestdo estar voltado para fortalecer
agéncias estaduais.

Como revelam os estudos de caso da Paraiba, Rondonia e Rio de Janeiro (veja os
anexos deste capitulos), embora as fases iniciais do Pacto tenham envolvido muitas
consultas junto a uma ampla gama de atores (nos estados), para definir uma “visdo de
futuro”, sua implementacdo por vezes enfrentou dificuldades, em termos de relato de
resultados de progresso, dispersdo de fundos e acdes prioritarias, além dos féruns
fornecidos pelos conselhos estaduais de recursos hidricos (onde nem sempre todos os
comités de bacias hidrograficas estdo representados, e onde os municipios estdo quase
sempre ausentes). Definir orientagdes mais claras para inclusdo, em todos os diferentes
escaldes, pode abrir uma boa oportunidade para atrair a sociedade civil organizada a fazer
parte do processo de forma plena.

O Pacto em si ndo prevé mecanismos explicitos para a cooperagdo interestadual, nos
casos de bacias compartilhadas, que sdo governadas separadamente. Essa cooperagdo ¢
uma questdo de interesse primordial, pois os estados ribeirinhos precisam ao mesmo
tempo melhorar a gestdo da qualidade e quantidade de agua, para ter impacto concreto na
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gestdo dos rios transfronteiri¢os. O Pacto deveria contribuir para estimular a coordenacdo
interestadual, por meio de a¢Ges administrativas harmonizadas ¢ a devida divisdo de
competéncias entre as agéncias federais. Os mecanismos de cooperagdo federativa
previstos na Lei Complementar N°140/2011 incluem acordos de cooperagdo técnica,
parcerias, consorcios publicos, comissdes nacionais ou estaduais; recursos publicos e
privados entre outros.

Desafios para equilibrar a confianca, com mais transparéncia e prestacao
de contas

O Pacto ¢, acima de tudo, um pacto de confianga, baseado no avanco da realizagdo
dos objetivos, e ndo de resultados especificos. Nao ha no momento quaisquer exigéncias
que demandem dos beneficiarios do financiamento (6rgaos gestores estaduais de recursos
hidricos) relatar (as outras partes interessadas, inclusive a ANA) como o dinheiro é gasto.
O monitoramento dos gastos ¢ feito pelo conselho estadual, para as metas estaduais, ¢ em
conjunto com a ANA, para as metas de cooperagdo federativa. Esse processo pode gerar
conflitos de interesse ao superestimar o progresso para que o estado obtenha o préximo
repasse de recursos. Por isso, € necessaria uma maior mobilizacdo de partes interessadas,
inclusive da sociedade civil, durante o processo de implementacdo, para verificar a
precisao dos resultados relatados.

O Pacto ajuda a construir a confianga entre os niveis de governanga federal e estadual
e a fortalecer um sentimento de parceria com a ANA, que, por sua vez, cria maiores
responsabilidades em termos de prestagdo de contas. E dever do governo federal (e do
Congresso Nacional) estabelecer metas nacionais que precisam ser cumpridas por todos
os estados. Em prol da transparéncia, mecanismos de verificagdo devem ser colocados em
pratica para garantir o bom fluxo de informagdes, a clareza dos processos e os potenciais
poderes de inspegao de 6rgdos independentes.

Informacgoes e custos de transacio

Paradoxalmente, embora o Pacto vise, em parte, a preencher lacunas de informagao,
ele também gera custos de transagdo importantes. A implementacdo envolve uma grande
quantidade de coleta de dados na forma de varias planilhas Excel de acompanhamento de
progresso das metas, trocas de e-mail, sumario de workshops, contratos assinados, notas
técnicas de certificacdo, e outros. Embora a ANA tenha uma equipe dedicada e totalmente
comprometida em prestar assisténcia aos estados, 0 mesmo pode ndo ser sempre o caso
especialmente nos estados onde a dgua ndo constitui alta prioridade.

Os obstaculos para cumprir as exigéncias, em termos de fornecimento dos dados e
informag¢des em nivel estadual podem representar um impedimento significativo para o
éxito do Pacto e precisam ser cuidadosamente avaliados. O fluxo insatisfatorio de
informagdes com outras organizagdes, por exemplo, os comités de bacias hidrograficas,
pode comprometer a implementagdo efetiva, ao mesmo tempo em que a falta de
informacdo publica sobre o progresso da implementacdo pode minar a responsabilizagdo
das autoridades encarregadas de cumprir as metas. A falta de informagdes técnicas

(dados, relatorios) e ndo técnicas (i. e. panfletos, comunicados & imprensa) também
entram no rol de preocupagdes de muitos estados.

Recursos financeiros e humanos insuficientes

Os orgaos gestores estaduais de agua sdo muitas vezes frageis em termos de
servidores qualificados, e os recursos humanos sdo muitas vezes insuficientes em
quantidade e qualidade, o que pode comprometer a implementagdo do Pacto. A maioria
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dos estados pesquisados pela OCDE espera que o Pacto contribua principalmente para
uma maior “capacita¢do”, compartilhamento de informag¢des, aceitagdo politica, bem
como confianca (Figura 3.7).

Esta lacuna de conhecimentos técnicos ameaca a implementacgdo e a sustentabilidade
dos resultados obtidos para além dos cinco anos do programa. Mesmo que os Estados
embarquem nesse processo com a intenc¢do sincera de melhorar a governanca da agua,
apos a primeira explosdo de entusiasmo, ha um risco tangivel de que as autoridades
estaduais sejam atraidas por outras prioridades, ou que simplesmente ndo consigam
manter recursos suficientes (humanos e financeiros) para sustentar o processo.

Figura 3.7. Contribui¢io esperada do Pacto Nacional da Gestiio pelas Aguas:
A perspectiva dos estados brasileiros

Prevenir conflitos

Sensibilizar

Compartilhar Construir aceitagéo
Informagdes politica
Alcancar a confianca Obter acesso a agua de
publica qualidade
Alocar os recursos
Buscar o consenso _ hidricos de forma

eficiente

Encontrar solugdes

Cumprir as regulagbes inovadoras

Fonte: OCDE (2014b), Questionario da OCDE para o Dialogo Politico OCDE/Brasil sobre Governanga das
Aguas. Dos 14 estados pesquisados, 11 consideraram os indicadores acima como “grandes contribui¢des” do
pacto Nacional pela Gestdo das Aguas: Ceara, Distrito Federal, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rond6nia, Santa Catarina e Sdo Paulo.

Este ¢ um problema que vai muito além do setor de recursos hidricos ¢ pode ser
resolvido caso sejam dadas prioridade e atengdo politica suficiente a agua na
administracdo estadual e se forem atribuidos recursos adequados ao setor. Poderia haver
um papel para o Progestdo em manter o “interesse” pela governanga da adgua no nivel
estadual depois que todos os recursos sejam transferidos. Além disso, pode haver
necessidade de melhorar a sinergia com outros programas da ANA para enfrentar lacunas
de financiamento (¢ melhorar a gestdo dos recursos) que dificultam a organizagdo do
quadro institucional e operativo adequado.

Caminhos a seguir para fazer o Pacto Nacional pela Gestiio das Aguas acontecer

O Pacto ¢ o Progestdo sdao um claro avango na promogdo das interagdes entre a ANA
¢ as instituigdes de gestdo dos recursos hidricos em nivel estadual. Ambos combinam a
flexibilidade e o rigor de uma forma equilibrada e bem concebida. Eles deixam espaco
suficiente para os estados decidirem o que querem e aonde querem chegar. E promovem o
compartilhamento vertical de informagdes, especialmente sobre os objetivos federais
como requisito para o repasse dos recursos. O fato de que todos os estados recebem o
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mesmo volume de recursos financeiros da ANA, independentemente da ambigdo das
medidas acordadas e de sua situa¢do financeira, pode ser dificil de conceber na teoria,
uma vez que estados diferentes tém necessidades diferentes, mas faz sentido na pratica.

Recomendacoes para a politica

Em sintonia com as consideragdes anteriores, podem ser apresentadas recomendagdes
para que o Pacto alcance o seu pleno potencial de fortalecimento da governanga hidrica
em nivel federal ¢ estadual. Estas recomendacdes ndo exigem grandes transtornos, nem
oferecem um menu de opgoes, a serem acordadas entre as partes (ver o Capitulo 5).

Assegurar capacidade humana e financeira para que os resultados do Pacto se
traduzam em agdo publica

O Pacto ndo ¢ um fim em si e requer uma capacitagdo solida e duradoura para a
implementacdo de metas e para melhorar concretamente a gestdo dos recursos hidricos
em nivel subnacional. O Pacto tem o potencial de desempenhar o papel-chave de
melhorar a capacidade de lidar com uma configuracao institucional e territorial complexa
e diversificada. Essa ¢ a chave para apoiar a tomada de decisdes em niveis estadual, de
bacias ¢ municipais.

A capacitagdo (recursos humanos) e os fluxos financeiros (financiamento) serdo
elementos importantes para a continuidade do programa e para a sustentabilidade dos
resultados apds o periodo de cinco anos de implementagdo. A ANA tem uma cultura de
exceléncia e uma visdo de longo prazo que precisam ser exportadas para os estados.

o E recomendivel que os érgios gestores estaduais de dgua tenham os requisitos
para recrutar pessoal de recursos hidricos com base na capacidade profissional,
com incentivos para que o pessoal devidamente capacitado permaneca nas
instituigdes estaduais (por exemplo salarios competitivos). Em particular, os
orgios gestores estaduais criadas em conformidade com o Pacto devem possuir
uma equipe técnica adequada, como um primeiro passo fundamental para
melhorar a gestao dos recursos hidricos.

e A necessidade de pessoal técnico e profissional nos estados que tém instituigoes
menos robustas e qualificadas pode ser parcialmente resolvida por meio da
contratagdo mediante concurso publico, que representa um passo adiante no
sentido de fortalecer a capacidade humana.

e Programas personalizados de capacitacdo para profissionais de recursos hidricos
em niveis estadual, de bacia e local devem ser estimulados, dissociados de
liderangas politicas. A introducdo da cobranca pelo uso da 4gua, que requer dados
¢ analises econOmicas, poderia ser acompanhada de campanhas educativas e
cursos de treinamento sobre topicos e ferramentas especificos.

Os royalties obtidos por alguns estados, como compensacao financeira pelo uso dos
recursos hidricos para fins de geracdo de energia hidrelétrica em seus territérios, devem
ser utilizados para financiar parte do sistema de gestdo dos recursos hidricos do estado.’
A ANA poderia considerar incentivos, tais como um mecanismo de equivaléncia do
dinheiro, pelo qual a proxima geragdo do Progestdo apresente condicionalidades nessa
direcdo.

Por tltimo, mas ndo menos importante, o Pacto ndo deve ficar restrito a ser um mero
mecanismo de fortalecimento do estado na gestdo dos recursos hidricos, mas deve
também ser considerado como um instrumento de “desenvolvimento institucional” em
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geral. A primeira vista, e devido a longa tradi¢io brasileira de adotar a “abordagem por
areas criticas”, ¢ legitimo questionar a cria¢do de instituigdes estruturadas nos estados que
possuem abundancia de recursos hidricos, como Rondonia. Mas ha pelo menos dois
motivos que justificam a movimentacdo nesse sentido nessas regides:

e Secas e inundagdes sdo riscos criticos que podem ter impactos sobre a economia
desses estados (com consequéncias no ambito nacional, dada a forte presenga da
energia hidrelétrica na maioria deles), sobre a coesdo social e sobre a
sustentabilidade ambiental. Esses choques requerem caminhos adaptaveis, para
sair do gerenciamento de crises em direcdo a gestao de riscos, além de institui¢des
resilientes para aumentar a prevengdo para o futuro.

e A agua é muitas vezes o “abre-olhos” das varias lacunas de governanga, e
certamente pode ser um agente setorial para maior capacitagdo da administracao
publica, para a partilha de poder mediante abordagens participativas em
assembleias descentralizadas e para intermediacao entre os estados e os cidadaos,
no contexto de um baixo grau de confianca.

Fortalecer o quadro de monitoramento e avaliagdo de impactos para uma maior
responsabilizagdo

As iniciativas dirigidas a resultados, como o Pacto, levantam a questdo de como
monitorar os resultados e avaliar as conquistas. Os contratos precisam de avaliagdo de
impactos, para ajustar as politicas e aperfei¢coar a tomada de decisdes (por meio do
“aprender fazendo”) e os compromissos bilaterais devem, tanto quanto possivel, ser
sujeitos a analises. A avaliagdo de impacto pode ajudar a selecionar as estratégias,
a alocacdo dos recursos e a prestacao de contas dos resultados.

Medir avangos da governanca da dgua, no entanto, ndo ¢ uma tarefa facil. O conceito
de governanga da dgua ¢ complexo; tem um grau de incerteza, devido a fatores sobre os
quais os tomadores de decisdes politicas tém pouco controle; e a causalidade entre as
politicas e os resultados ¢ dificil de estabelecer.

Ja que os contratos permitem o acordo sobre os papéis € compromissos entre as
partes, em diferentes niveis, a avaliacdo dos resultados da politica e do desempenho das
partes pode ser prevista dentro de uma determinada perspectiva. No entanto, para além do
qué e do como, € necessario observar atentamente quem vai realizar o monitoramento ¢ a
avaliacdo. Isso ¢ importante para a credibilidade do processo ¢ hd uma gama de opgdes
(que podem variar de estado para estado, de acordo com as necessidades).

e Ao atestar a aprovagao dos objetivos e metas do Pacto, os conselhos estaduais de
recursos hidricos devem intensificar as historias de sucesso em bacias ou areas
onde houve impacto significativo sobre a governanca da agua, passivel de ser
medido e listar os desafios que provavelmente ndo serdo resolvidos dentro do
ciclo do Pacto.

e Este monitoramento mais “dinamico” ajudaria a ir além da abordagem de estrita
“validagdo”, e condicionaria o desembolso do Progestdo a temas da politica. Em
outras palavras, o Pacto ndo € simplesmente um processo técnico ou tecnocratico,
mas também pode ser um processo politico, por meio do qual os setores da
sociedade, mais abertos as reformas do setor de recursos hidricos, estimulam os
funcionarios do estado a levar a cabo esse processo.
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o E importante envolver os comités de bacias hidrograficas no processo de
acompanhamento e avaliagdo. Os conselhos estaduais desempenham um papel
fundamental no estabelecimento das metas ¢ no monitoramento da evolugdo da
implementacdo do Progestdo. Isso os torna “aliados” da ANA no aperfeicoamento
das instituicdes de gestdo dos recursos hidricos em todo o pais. Ao fazé-lo, os
estados tém o total apoio dos atores envolvidos e das autoridades que atuam
dentro de seus limites administrativos.

e Um sistema de indicadores homogéneos, comparaveis e replicaveis poderia ser
previsto para monitorar a evolucao de cada estado contratado ap6s o quinto ano
de implementacdo, e comprometé-los a prosseguir com os esfor¢os, apos esse
periodo. Os sistemas de indicadores sdo tuteis para resolver as assimetrias de
informacao e contribuem para um processo de aprendizagem comum.

e Um quadro experimental de avaliacdo de impactos poderia ajudar a extrair licdes
dos resultados dos avancos do Pacto e projetar uma estratégia de mais longo
prazo. O consenso sobre esses indicadores, seguindo uma abordagem de baixo
para cima, ¢ também muito necessario para garantir a adesdo as etapas
subsequentes.

Fomentar a transparéncia e a troca regular de informagoes para maior
responsabilizagdo e confianga

A promog¢ao do compartilhamento de informacdes e¢ do envolvimento das partes
interessadas durante a implementagdo produzira mais transparéncia e inclusdao. A ampla
divulgagdo, para apresentar e ampliar os resultados concretos obtidos por meio do Pacto
poderiam aumentar a sensibilizacao.

e Um site exclusivo, acessivel a todos, poderia relatar os progressos na realizagdo
das metas e objetivos do Pacto e abrir caminhos para as discussdes em foruns
participativos. Um relato sistematico dos resultados das discussdes do conselho
estadual de recursos hidricos para o publico em geral também ajudaria a fortalecer
a transparéncia do processo decisorio, aumentando assim a sua legitimidade e
adesdo.

e Os incentivos para que os recém-chegados e as vozes nao ouvidas (inclusive de
fora do setor de recursos hidricos) contribuam para a implementagdo do Pacto,
por meio de consultas publicas regulares, podem ajudar a superar o risco de
“captura pela consultoria” pelas categorias excessivamente representadas e
fornecer uma real verificagao sobre os grandes riscos € os custos da agua.

No momento, a ANA ndo exige destinacdo especifica nem impde condicionantes
sobre como os recursos do Progestdo devem ser gastos, mas uma agao voluntaria pode ser
tomada para dissipar as suspeitas ¢ demonstrar boa vontade em prol da transparéncia.

e Atualizagdes regulares e voluntarias, ¢ compartilhamento de informagdes pelos
orgdos gestores estaduais de recursos hidricos sobre como os fundos repassados
sao realmente gastos (ou como se pretende gasta-los) seriam um passo importante
para manter todos no programa (especialmente os comités de bacias
hidrograficas) e fortalecer a transparéncia no processo.

e Uma camara técnica ad hoc poderia ser criada no ambito dos conselhos estaduais
de recursos hidricos para aquela finalidade. Deve haver uma distingdo entre o
acompanhamento técnico da parte transacional do contrato, relacionada a
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constru¢do da infraestrutura, ¢ o monitoramento da parte relacional do contrato,
relativa a capacitagdo, que também deve ser avaliada regularmente.

A transparéncia também ¢ uma ferramenta importante para alavancar a capacidade de
pagamento dos usuarios da agua. A medida que a implementagdo do Pacto ocorre, as
autoridades estaduais t€ém mais oportunidade para divulgar as informacdes as partes
interessadas, a fim de aumentar a conscientizacdo sobre os riscos e custos da dgua e
provocar uma mudanca de comportamento em dire¢do a praticas mais sustentaveis.
O entendimento sobre quem paga o qué e sobre a maneira como as fontes de receita sdo
alocadas entre as prioridades ndo ¢ uma tarefa facil no momento. Embora esteja evidente
que as empresas de saneamento geralmente se opdem a contribuir para o financiamento
da agua, como ¢ o caso do Rio de Janeiro, os agricultores pagam menos (como em muitos
paises). Uma maior transparéncia na cobranca pelo uso da 4dgua (e a tomada de decisdes a
ela relacionada) poderia estimular os pequenos usuarios a se agrupar (por exemplo os
usuarios de agua bruta) a fim de melhor vocalizar os seus interesses. E, contudo,
importante assinalar que houve progresso notavel em langar mais luz sobre o uso da
cobranca pela dgua nas bacias, que ¢ frequentemente relatado ao conselho estadual de
recursos hidricos.

O outro lado do clamor por mais descentraliza¢do, especialmente em casos piloto,
destinados a tornar-se modelos de replicabilidade mais ampla, ¢ a garantia de absoluta
transparéncia. Os recursos do Progestdo podem ser um desafio para aqueles com limitada
capacidade de financiamento dedicado & agua até agora, e nos locais onde levara tempo
para construir uma qualificacdo local robusta e um sistema descentralizado eficaz.
Enquanto isso, deve-se estabelecer claramente as prioridades na utilizagdo dos recursos,
especialmente na auséncia de monitoramento e destinacdo especifica dos recursos. Uma
indicag¢do clara das agdes previstas com os recursos do Progestdo poderd aumentar a
confianca nas autoridades publicas.

Usar o Pacto como uma janela de oportunidade para maior intera¢do com
0S municipios

O Pacto tem o potencial de promover interagdes entre niveis de governos e demais
atores interessados, para além do processo convencional de verificagdo e certificacdo das
metas. As oficinas realizadas para discutir o alcance dos objetivos do Pacto dardo a
oportunidade para maiores interagdes sobre os caminhos a seguir, entre os atores
publicos, privados e da sociedade civil no ambito estadual. E aconselhavel utilizar esses
eventos como uma oportunidade unica para fomentar o amplo didlogo e a sensibilizag¢do
dos atores. Para isto, os representantes dos conselhos estaduais devem ndo apenas
participar da apresentagdo dos relatorios de certificagdo, mas também interagir com os
orgdos gestores estaduais durante todo o ano para acompanhar a implementacdo dos
planos de bacias hidrograficas. Isso consagraria a comunicagdo ¢ a informagao sobre o
andamento do Pacto em uma visdo mais sistémica, o que poderia alimentar uma politica
estadual de recursos hidricos mais consistente.

Para que haja uma abordagem integrada de recursos hidricos ¢ fundamental uma
maior interacdo com os municipios € uma maior coordenagdo entre as politicas de
recursos hidricos e de desenvolvimento urbano. Os municipios, em geral, estdo muito
ausentes dos orgdos deliberativos e consultivos (especialmente nas grandes cidades),
embora suas responsabilidades nos processos de licenciamento ambiental, gerenciamento
de residuos solidos, planejamento territorial e saneamento basico causem significativo
impacto na gestdo dos recursos hidricos. Um fato marcante ¢ que durante as eleigdes
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de 2012 no Rio de Janeiro, apenas um dos 12 candidatos a prefeito tinha conhecimento da
dinamica dos planos federais e estaduais de recursos hidricos, conforme informagao
levantada nas entrevistas com partes interessadas durante o didlogo politico.

e A relutancia dos municipios decorre, em parte, da limitada consciéncia sobre os
riscos e as tendéncias hidricas ¢ o impacto sobre suas atividades. Uma indicagdo
clara do custo dessa inércia certamente contribuira para um maior interesse no
nivel municipal. Além disso, o fato de o setor de saneamento ndo contar com uma
“Agéncia Nacional”, que poderia dialogar com seus pares, ¢ também um desafio.

» E importante sensibilizar os municipios, mediante programas educativos, mas isso
ndo ¢ suficiente. O compromisso ¢ o engajamento dos dirigentes politicos
(prefeitos) sdo fundamentais para o éxito do Pacto, ao fortalecer os estados em
beneficio de todos os atores envolvidos.

e Mesas-redondas de governadores e prefeitos nos estados com a mesma tipologia
poderiam estimular a vontade politica ¢ a lideranga. Da mesma forma, o didlogo
em nivel técnico poderia ser promovido em foruns de funcionarios da area de
meio ambiente do estado e da prefeitura.

e Porém, para que os municipios se envolvam plenamente, ¢ necessario que haja
clareza sobre os objetivos e as consequéncias de suas contribui¢des de forma a
orientar a tomada de decisdo do estado e evitar a “fadiga de consulta” e o
sentimento geral de perda de tempo em reunides inuteis.

e Um tipo semelhante de “contrato” entre estados e municipios poderia ser
introduzido na proxima geragdo do Progestdo, para construir a confianga entre o
estado e as autoridades locais, além de estabelecer os incentivos necessarios para
uma gestdo integrada do sistema estadual de recursos hidricos.

Apoiar o engajamento dos atores focado em resultados com vistas a fortalecer
a responsabilidade em nivel de bacia

O Pacto oferece a oportunidade de estimular o engajamento com foco na
concretizagdo dos objetivos. O dialogo bilateral entre os niveis federal e estadual, durante
a fase de implementacao, possibilita também oportunidade para que os comités de bacias
hidrograficas contribuam efetivamente. Para se alcancar os objetivos do Pacto ¢
necessario o compartilhamento de responsabilidade. O Pacto deve proporcionar um “abrir
de olhos” para as lacunas existentes nas governangas estaduais e de bacias. Para isso
acontecer, ¢ preciso identificar os atores-chave e que podem convencer seus pares a

aderirem plenamente ao compromisso coletivo.

E importante esclarecer os papéis e as contribuiges dos comités de bacias
hidrograficas na tomada de decisdo e no processo de implementagdo. Ha necessidade de
permuta entre as funcdes deliberativas e consultivas, sendo igualmente importante a
distin¢do entre governanca e governabilidade. O entendimento de quem ¢€ responsavel por
qué, e quem ¢ responsavel por implementar as decisoes tomadas ¢ fundamental para a
credibilidade dessas institui¢des e para convencer as “vozes ndo ouvidas™ ou as “partes
interessadas faltantes” a aderir. Outra importante abordagem ¢ em relagdo ao conceito de
deveres proativos (visiondrios, olho no futuro, configuragdo estratégica) e reativos
(resolver problemas existentes).

A descentralizagdo s6 pode resultar em democratizagdo quando os mecanismos de
tomada de decisdao sdo legitimos e estdo sujeitos a prestagdo de contas. Atualmente,
a tomada de decisdes relacionada aos recursos hidricos apresenta lacunas em termos de
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engajamento das partes interessadas. Os maiores usuarios, com direitos adquiridos em
areas criticas, como a alocagdo da agua (por exemplo energia, agricultura) tendem a
obliterar as vozes ndo ouvidas, provocando assim uma captura de consulta.

Criar oportunidades para a troca de experiéncias entre estados e bacias
hidrogrdficas para uma mutua aprendizagem

O Pacto estd muito assentado em um processo bilateral entre a ANA e os estados
signatarios. Esse ¢ o caso desde a assinatura do contrato até o acompanhamento das metas
e o repasse dos recursos. O Pacto tem potencial para desenvolver uma estratégia para o
compartilhamento de historias de sucesso e desafios semelhantes entre estados de uma
mesma tipologia. Isto ¢ ainda mais importante para os estados que se encontram longe
dos centros de decisdo, como os do Norte ¢ Nordeste quando comparados com o centro
de gravidade do Brasil.

E preciso incentivar um maior compartilhamento de informagdes e o didlogo mais
aprofundado entre os estados quanto aos resultados do Pacto, seus avangos e desafios
para que todos se beneficiem das historias de sucesso e tirem ligdes das falhas ou da
lentiddo dos avangos. A mobilizagdo das partes interessadas envolvidas no Pacto em todo
0 pais, cria um ambiente natural para esse processo de aprendizado coletivo. A partilha de
experiéncias durante a fase de implementagdo pode ser um poderoso meio de promover o
didlogo entre pares, a partir de cada tipologia (A, B, C, D) de estado que enfrente
desafios, complexidade e estrutura semelhantes. Existem diferentes opg¢des (ndo
exclusivas) de se alcangar isto.

e Diversos foruns ja existentes podem servir de palco para atualizagdes e discussoes
regulares sobre o andamento da implementagio do Pacto. E o caso da reunido
anual dos orgdos gestores estaduais de agua e o do encontro anual dos comités de
bacias hidrograficas. Essas plataformas sdo fteis para promover a convergéncia
entre a gestdo dos recursos hidricos, em nivel federal e estadual. As discussdes
dos grupos menores (agrupados em torno das tipologias de gestdo e dos quadros
de metas, por exemplo) podem ser alongadas nessas reunides, para o
aprofundamento do debate sobre desafios especificos.

e No nivel politico, é igualmente importante que os governos estaduais tenham a
oportunidade de compartilhar opinides, ideias e visdes de futuro, durante a
implementacdo do Pacto. Os resultados dessas reunides poderdo ser tornados
publicos e relatados para uma faixa mais ampla de atores, para manter a dindmica
e pavimentar o caminho para o apoio, de estado para estado, e para a cooperacao
em atingir determinadas metas ou definir prioridades. Essas plataformas de
didlogo sdo particularmente relevantes para as bacias compartilhadas, no sentido
de assegurar que os estados ribeirinhos caminham na mesma direcdo, de obter
resultados positivos na gestao hidrica interestadual.

e O Pacto entre a ANA e os Estados também tem potencial para inspirar outras
formas de “contratos” em niveis de governo (por exemplo comités de bacias
hidrograficas, municipios). As trocas entre pares durante a execugdo do Pacto
podem fornecer ligdes e incentivos para replicar a experiéncia em outros niveis.
Na Franca, por exemplo, foram assinados “contratos fluviais” entre os
municipios, organizagdes de bacias hidrograficas e autoridades publicas para fins
de planejamento e para restaurar os usos e fungdes da agua por meio do dialogo
entre os parceiros. O Estado de Sdo Paulo iniciou em 2009, como parte do
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Consenso de Istambul, uma experiéncia pioneira para a promog¢do de um Pacto
das Aguas com 598 municipios para reabilitar e conservar da qualidade da agua
nos rios estaduais.

O compartilhamento de experiéncias certamente implica custos logisticos e
financeiros a curto prazo, mas os beneficios esperados do didlogo entre os pares valem a
pena. A ANA deve promover ainda mais essa forma de cooperacdo interestatal, o que
pode também ser de interesse para outros ministérios e agéncias federais com
prerrogativas sobre questdes de recursos hidricos. Dois passos concretos podem ser
adotados:

e cstabelecer plataformas de didlogo entre os niveis estaduais, de bacia e
municipais, para atualizagdes regulares do progresso da implementagdo, para
discutir a alocacdo de recursos do Progestio, com os atores relevantes

e configurar uma plataforma de didlogo entre os estados com bacias
compartilhadas, para a mesma finalidade, e estimular mecanismos de geracao de
relatorios.

A ANA promove atualmente o intercdmbio de experiéncias por meio de reunides e
oficinas em cada um dos estados signatarios. Os comités de bacias hidrograficas e os
orgdos da administragdo ja tém a oportunidade de conhecer seus pares em suas
respectivas redes e foruns nacionais. Uma plataforma semelhante, de nivel nacional,
reunindo todos os conselhos estaduais, podera também contribuir para melhorar a
capacitacao das autoridades estaduais.

Estabelecer mecanismo para promover a continuidade e colher plenos beneficios
apos cinco anos do Pacto

Os ciclos eleitorais geralmente provocam uma mudanga radical nos altos escaldes da
administracdo estadual, independentemente do nivel de competéncia e compromisso.
Entretanto, deve haver mecanismos estabelecidos para assegurar que esses ciclos
eleitorais ndo afetem os resultados do Pacto; o alcance das metas estabelecidas e dos
compromissos assumidos no ambito do Pacto devem ir além da duragdo do mandato do
governador que o assinou. Esforgos devem ser feitos para assegurar que governadores
recém eleitos continuem a apoiar a implementacdo do Pacto, obtendo-se um equilibrio
entre 0S compromissos antigos e as novas orientagdes decorrentes da legitimidade e
autonomia politica dos novos governadores.

e Uma camara técnica para supervisionar a implementa¢do do Pacto poderia ser
criada no ambito de cada conselho estadual de recursos hidricos. Isso ajudaria a
fortalecer a credibilidade e a neutralidade dos organismos estaduais. A referida
camara deveria supervisionar a implementa¢do, mas também o uso dos fundos e
recursos. Isso apoiaria a continuidade dos resultados obtidos com o Pacto apds o
ciclo de cinco anos, contribuiria para estabilizar as condi¢des dos recursos
hidricos em nivel estadual e ainda possibilitaria a atualizacdo da visdo de longo
prazo, quando necessario.

e Incentivos como o or¢camento plurianual e os planos de investimento podem
aperfeicoar o planejamento e o financiamento dos recursos hidricos a longo prazo.
Diversos objetivos ¢ metas do Pacto exigem mais recursos além do Progestao.
O compromisso por tras dessas metas oferece uma garantia sélida de que as agdes
concretas serdo executadas, e podera ser usado como condicionantes ex ante ou
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ex post, para que a ANA e as agéncias/ministérios federais concedam
financiamento por periodo que coincida com o prazo do Pacto.

O Pacto prevé a possibilidade de rever metas, expectativas e solugcdes a qualquer
momento, para ajustar-se as novas circunstancias; entretanto, isso ndo ¢ o suficiente para
resolver a magnitude do desafio em nivel estadual. A flexibilidade do Pacto ¢ um
poderoso meio de manter alguma margem de manobra no caso de necessidades
emergentes.

No entanto, ¢ bom refletir no que podera acontecer apds o prazo de cinco anos, para
garantir que as realizagdes sejam mantidas e os beneficios plenamente aproveitados.
Assim, ¢ importante provocar a discussao sobre os proximos passos antes do término do
contrato, e para realizar uma ampla consulta sobre os caminhos do futuro, com base nas
ligdes aprendidas. Esse compromisso deveria motivar o alcance das metas de
programacdo atuais, incitar todas as partes interessadas a permanecerem engajadas e
promover a visao de longo prazo e a continuidade.

r

A condicao relacionada ¢ estabelecer procedimentos padronizados e transparentes
para a contratagdo de profissionais de recursos hidricos qualificados e competentes nas
administracdes estaduais, com incentivos suficientes para permanecerem (salarios,
treinamento, condi¢cdes de trabalho, etc.). Isto, sem duvida, ajudard a promover uma
mentalidade de “continuidade”, alimentada por uma visdo estratégica, de lideranga, alta
especializagdo e conhecimento técnico.

Sintese das recomendagoes

Cada estado que adere ao Pacto apresenta desafios diferentes e capacidades distintas,
em termos de recursos humanos e financeiros, instrumentos de gestdo e quadro
institucional. Para seguir a metodologia da ANA, baseada no agrupamento dos estados
em tipologias diferentes, ¢ recomendavel uma abordagem progressiva na adogdo dos
instrumentos de gestdo dos recursos hidricos (Tabela 3.3). Isto implica na adogdo de um
método que responda as diferencas no nivel de complexidade da gestdo da agua entre os

estados , que podem ser monitorados por um conjunto de indicadores..

Aprendendo com a experiéncia internacional sobre o monitoramento
e prestacdo de contas

A Resolucdo da Diretiva Quadro da Agua da UE

O Brasil guarda algumas semelhancas com a UE em matéria de governanca da agua,
mas também tem diferengas importantes. No Brasil, um instrumento como o Pacto
baseia-se na participagdo voluntaria, na negociagdo politica, € no reconhecimento, pelos
estados, de que ¢ necessario dar passos para frente para superar os problemas hidricos,
juntamente com alguns incentivos financeiros. A UE também tem uma grande
diversidade em termos de condigdes hidrologicas, climaticas e ambientais, pressdes sobre
os recursos hidricos, desenvolvimento econdmico e capacidade técnica e financeira.
Mesmo assim, todos os paises sdo obrigados a implementar a Diretiva Quadro da Agua da
UE (Water Framework Directive, WFD) para definir ¢ implementar medidas que lhes
permitam cumprir as exigéncias de qualidade estabelecidas na Diretiva, que ¢ vinculativa
e estritamente aplicada, mediante mecanismos de recompensa e sangdo (da Corte
Européia de Justi¢a) seguindo a ldgica da “cenoura” e do “chicote”.
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Tabela 3.3. Recomendacdes de politicas por tipologia: Um quadro proposto

A B C D
Fortalecer a coordenagéao Entre estados e autoridades federais Entre as autoridades Dentro do estado,
vertical estaduais especialmente nos

Promog&o do engajamento

dos atores

Compartilhamento de
Informagdes e “aprender
praticando”

Transparéncia e
responsabilidade

Continuidade e sinergias

-> Apoio e orientagao feitos sob medida pela ANA (i.e.
criar novas instituigdes)

Construir a confianga

-> Promogéo do processo
de capacitagédo e
desenvolvimento

institucional da sociedade

civil

Dentro do estado

-> Promogéo de
plataformas para o didlogo

Uma declarag&o clara da
construgéo de consenso
acerca do uso dos
recursos, para reforcar a
confianga
-> Disponibilizar as
informagdes ao publico

Formagao de
especializagdo local
robusta para a crescente
complexidade esperada do
sistema institucional e de
gestéo
-> Estabelecimento
de procedimentos
padronizados
e transparentes para
a contratagéo
de profissionais de
recursos hidricos

Construir a confianga e
dar atengao as vozes ndo
ouvidas

-> Promogéo dos
objetivos comuns a serem
alcancados, equilibrando
as reivindicagdes dos
grandes e pequenos
usuérios com diferentes
interesses na agua
Entre estados de mesma
tipologia

- Promogao da
cooperagao interestadual
pela ANA

Priorizagdo clara sobre
COMO Usar 0S recursos

- Estabelecer uma clara
matriz de objetivos e
utilizar métodos de
avaliagao financeira

Fomentar as sinergias
com outros programas
financeiros e de
capacitagao

—>Investigacéo dos
programas em curso
€ recursos disponiveis
para criar sinergias entre
as capacidades pesadas
e as leves

-> Maior dialogo entre os
conselhos e 6rgaos gestores
estaduais de recursos
hidricos sobre as atividades,
programas e ages de
implementagéo em curso,
exigidos pelos planos de
bacias hidrograficas
Sensibilizar e compartilhar o
progresso dos resultados do
Pacto

-> Oficinas entre atores do
setor publico e privado e da
sociedade civil

Dentro do estado e com
estados semelhantes

- Campanha de
disseminagdo para mostrar
e valorizar os resultados
concretos do Pacto

Acdes voluntéarias para
demonstrar boa vontade na
transparéncia do uso dos
recursos

-> Atualizages regulares
e voluntérias
e compartilhamento
das informagdes

Explorar
0 acompanhamento
do Pacto para assegurar
a continuidade
€ a capacitagéo

->Consultas inclusivas
e de baixo para cima sobre
o0s caminhos futuros
baseadas nas ligdes
aprendidas com a
implementacéo

municipios dos grandes
centros

-> Contratos multipartes
para compartilhar as
capacidades e 0
financiamento para
objetivos convergentes
(por exemplo coleta e
tratamento de esgoto)

Construir o consenso
€ promover maior
responsabilizagéo
-> Promover um dialogo
transparente sobre a
alocagao dos recursos
arrecadados com a
cobranga pela &gua e dos
recursos do Progesta

Compartilhamento
sistematico de informagdes
sobre o progresso do
Pacto, financiamento e
desafios em nivel estadual

-> Site que retina as
informagdes das oficinas,
reunides dos conselhos
estaduais de recursos
hidricos, etc.

Engajamento dos atores
nas discussoes relativas ao
uso eficiente dos recursos

-> Promogao do Pacto
como um instrumento de
compromisso publico sem
provocar a captura politica

dos agentes mais fortes

Apoiar a continuidade das

politicas publicas estaduais

de gestéo sustentavel dos
recursos hidricos

-> Criar incentivos para
motivar todos os atores
para permanecerem
engajados
-> Abordagem territorial
para gerir 0S recursos
hidricos (planejamento
integrado com a
industrializagao, etc.)
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No Brasil, como na UE, ao seguir o principio de subsidiariedade, os estados devem
ser responsaveis pela escolha de suas instituigdes com base em suas especificidades. Essa
abordagem, que modelou significativamente o Pacto, também ¢ a mesma adotada pela
WEFD, segundo a qual cabe aos Estados-Membros da UE decidir sobre como eles se
organizardo para atingir as metas estabelecidas. No entanto, a Comissao Europeia
monitora de perto os resultados, e se eles ndo forem satisfatérios podem ser impostas
sancOes pesadas aos Estados-Membros (Box 3.4).

Assim, a WFD da UE e o Pacto definem as metas a serem alcancadas, ¢ deixam as
partes ou Estados-Membros livres para decidir sobre a forma pela qual se organizardo
para cumpri-las. Enquanto a primeira ¢ uma lei, que por definicao ¢ vinculante, o segundo
¢ um acordo voluntario que ndo prevé quaisquer sangdes, explicitas ou implicitas, ou
recompensas, para além dos termos do contrato. A WFD estabeleceu uma série de
objetivos e exige que os Estados-Membros produzam diversos documentos, como parte
do quadro de avaliagdo. Esses documentos incluem uma analise das caracteristicas de
cada regido hidrografica; uma analise do impacto da atividade humana sobre os recursos
hidricos; uma analise econdmica do uso dos recursos hidricos; um registro das areas que
exigem prote¢do especial; um levantamento dos corpos de agua utilizados para producao
e consumo humano. A producdo desses documentos, baseados em evidéncia,
¢ fundamental para monitorar o progresso da implementagdo da WFD e podera fornecer
alguma inspiracdo para relatorios e para o monitoramento do Pacto (Box 3.4).

Box 3.4. Metodologia de prestacdo de contas e avaliacdo de desempenho
da Diretiva do Quadro da Agua da UE

A Diretiva Quadro da Agua da UE estabelece um quadro juridico para o estabelecimento de
planos e programas para alcangar uma “boa condi¢do” para todas as aguas superficiais e subterraneas
na UE, dentro de um cronograma definido na Diretiva. A Diretiva visa a alcangar boas condi¢des
ecologicas para todos os ecossistemas aquaticos em 2015. Contribui para assegurar o abastecimento
suficiente de aguas superficiais ou subterraneas de boa qualidade, conforme necessario, para o uso
sustentavel, equilibrado e equitativo da agua. Ao fazer isto, ela permite o uso multiplo de todos, ou da
maioria dos corpos de agua, por exemplo para o fornecimento de agua potavel, protecdo da natureza,
produg@o de energia, uso industrial, navegagao fluvial, uso agricola, etc.

Para tanto, a Diretiva contém inimeros requisitos a serem cumpridos, em um cronograma
consistente até 2015:

e 2003: Identificagdo dos distritos de bacias hidrograficas e autoridades
e 2004: Caracterizagdo da bacia hidrografica: pressdes, impactos e analise econdmica

e 2006: Estabelecimento da rede de monitoramento e consultas publicas (os planos de
gestdo de bacias hidrograficas sdo submetidos a consultas ptblicas durante pelo menos
seis meses, para estimular a participagdo de todos os atores interessados na sua
implementagao)

e 2009: O plano de gestao de bacias hidrograficas, inclusive o plano de metas (o plano
serd revisto em 2015 e, depois disso sofrera revisdes a cada seis anos)

e 2010: Introduz a politica de pregos, para fornecer os incentivos adequados para que os
usuarios usem a agua de forma eficiente, e para que os diversos setores econdmicos
contribuam para a recuperacao dos custos dos servigos hidricos, inclusive aqueles
relacionados ao meio ambiente e aos recursos hidricos
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Box 3.4. Metodologia de prestacdo de contas e avaliacido de desempenho
da Diretiva do Quadro da Agua da UE (continuacdo)

e 2012: Fazer programas operacionais de medidas

e 2015: Cumprir os objetivos ambientais (proteger, melhorar e restaurar as condigdes de
todos os corpos de dguas subterraneas; combater a poluicdo e a deterioracdo das aguas
subterraneas; assegurar o equilibrio entre a extracdo e a reposicdo das dguas subterraneas;
e preservar as areas protegidas).

O esquema de classificagdo da WFD para as condi¢des ecologicas das dguas superficiais inclui
cinco categorias: alta, boa, moderada, sofrivel e ruim. Um status elevado significa que ha uma presséao
humana muito baixa. “bom” significa que ha um “pequeno” desvio dessa condigdo, o “status
moderado” significa desvio “moderado” e assim por diante. Seu objetivo final ¢ alcangar o status
“bom” para todos os recursos hidricos da Comunidade (aguas superficiais interiores, 4guas de transi¢éo
e costeiras, bem como as aguas subterraneas) até 2015. Os Estados-Membros devem designar uma
autoridade competente para a aplicag@o das regras previstas na presente Diretiva dentro de cada regido
de bacia hidrogréfica.

Em 2007, para efeitos de verificagdo de conformidade, medi¢ao do progresso da implementacéo e
divulgacao dos resultados, a Comissdo Europeia elaborou o primeiro relatério sobre o progresso obtido
no ambito da aplicacdo da WFD, numa sequéncia de etapas, desde a adocdo da Diretiva até o prazo em
que o principal produto final (planos de gestdo de bacias hidrograficas, ao final de 2009), do primeiro
ciclo de implementagao estivesse disponivel. A metodologia de avaliagdo consistia de varias etapas:

e Avaliacdo de triagem: baseada em um checklist de questdes-chave, tais como a
designagdo das regides de bacias hidrograficas, a identificacdo das autoridades
competentes, o arranjo administrativo nacional e de coordenacdo, a coordenacgdo
internacional (quando relevante) e o envio de dados.

e Avaliagdo aprofundada: para determinar se existem casos de “ndo conformidade”,
a Comiss@o realizou uma avalia¢do aprofundada dos casos onde as avalia¢des de triagem
indicaram deficiéncias mais graves.

e Indicadores de desempenho: sdo baseados em um simples sistema de pontuagdo, no qual
um nimero de pontos foi atribuido para cada pergunta. As questdes foram agrupadas de
acordo com as questdes chave listadas acima (por exemplo designagdo das regides de
bacias hidrograficas; autoridades competentes, arranjo administrativo e de coordenacio;
cooperagdo internacional, envio de dados). A avaliagdo, portanto, foi concebida como
uma avaliacdo de “distancia ao alvo”, levando em consideragao os resultados produzidos,
sua atualidade e qualidade. O progresso foi medido por uma escala unidimensional, entre
0 e 100, para identificar os Estados-Membros que apresentaram o melhor relatorio e que,
assim, poderiam ser usados como exemplo para os demais, bem como para a “distancia
ao alvo”, dos Estados-Membros que obtiveram pontuagdo mais baixa.

Dentro da abordagem de conformidade e emissdo de relatorios, o Sistema de Informacao Hidrica
da Europa (Water Information System for Europe, WISE) ¢ um instrumento importante que oferece
informagdes atualizadas para as institui¢oes da UE e os Estados-Membros , e transparéncia do processo
de implementagéo para os cidaddos europeus. Essa parceria entre a Comissdo Europeia (DG de Meio
Ambiente, Centro Conjunto de Pesquisas e o Eurostat) e a Agéncia Europeia de Meio Ambiente,
conhecida como o “Grupo dos Quatro” (Go4) foi langada ao publico em 2007, fornecendo um portal
na rede de informagdes sobre recursos hidricos, que vdo desde as 4guas interiores as marinhas,
agrupadas nas seguintes secoes:

e as politicas de recursos hidricos da UE (diretrizes, relatorios de implementagdo e
atividades de apoio)
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Box 3.4. Metodologia de prestacdo de contas e avaliacio de desempenho
da Diretiva do Quadro da Agua da UE (continuacdo)

e dados e temas (conjunto de dados relatados, mapas interativos, estatisticas, indicadores)
e modelagem

e projetos e pesquisas (inventario dos links para projetos e pesquisas sobre recursos
hidricos recém-langados).

A partir de 2007, os Estados-Membros adotaram os planos de gestdo de bacias hidrograficas
exigidos até o final de 2009. Uma nova avaliacdo da implementagdo da Diretiva ocorreu em 2012,
baseada nesses planos adotados e publicados pelos Estados-Membros e nos dados relatados no sistema
de informacdes WISE. Por natureza, essa avaliagdo era uma avaliagdo de conformidade e, portanto,
diferente da avaliacdo realizada em 2007: ela ja ndo era uma avalia¢@o da disponibilidade de cumprir o
prazo de entrega do produto principal solicitado pela Diretiva, mas uma avaliagdo da qualidade da
conformidade dos Estados-Membros , inclusive a extensdo pela qual os Estados-Membros estavam
prevendo para conseguir cumprir o objetivo de qualidade da agua para 2015. Isso foi medido em
termos de cumprimento, pelos Estados-Membros, de mais de 20 requisitos individuais da Diretiva (por
exemplo abrangendo a governanga, questdes juridicas, designagdes, avaliagdes de monitoramento,
avalia¢Oes técnicas e econdmicas, aplicagdo de metodologias de avaliagdo, a correta transposigao legal,
a aplicacdo de medidas, integracio com a gestdo dos riscos de inundagdo e adaptaggo climatica).

Esta avaliagdo deu uma imagem muito precisa do progresso na aplicacao dos requisitos e até onde
a principal meta da Diretiva, de melhoria da qualidade da 4gua até 2015, serd cumprida. Os resultados
dessa avaliagdo foram publicados no documento European Overview, bem como um anexo para cada
Estado-Membro. Estdo em fase de preparagdo algumas novas melhorias para o regime de emissdo de
relatorios, para os proximos planos de gestdo de bacias hidrograficas, previstos para o final de 2015,
particularmente com vistas a melhorar a capacidade de estabelecer vinculos entre as medidas de
aplicacdo e sua capacidade de assegurar a realizacdo das principais metas de qualidade da agua da
Diretiva.

Fonte: Directive 2000/60/EC of the European Parliament and the of the Council of 23 October 2000; Comissio da
Comunidade Europeia (2007), Towards Sustainable Water Management in the European Union, COM (2007) 128
final, Bruxelas; Comissdo da Comunidade Europeia (2012a), “Report from the Commission to the European
Parliament and the Council on the implementation of the Water Framework Directive (2000/60/EC) river basin
management plans,” COM (2012) 670 final, Bruxelas;, Comissdo da Comunidade Europeia (2012b“European
overview,” Commission staff working document, SWD (2012) 379 final, Bruxelas; e insumos fornecidos por
Peter Gammeltoft, revisor par, ex-Chefe da Unidade de Recursos Hidricos da Comissao Europeia, Diretoria Geral
de Meio Ambiente.

A Iniciativa Nacional da Agua na Austrdlia

A Iniciativa Nacional da Agua na Australia (National Water Initiative, NWI) é um
acordo intergovernamental pelo qual sdo firmados compromissos pelos niveis de governo
para atingir objetivos relacionados a gestdo eficiente e sustentavel dos recursos hidricos,
que serdo monitorados de perto. Este acordo vem promovendo agdes concretas,
consistentes e, eventualmente, cooperativas (parecidas com as agdes previstas no Pacto),
tais como: preparacdo de planos de recursos hidricos, tratamento de sistemas hidricos
sobrecarregados ou estressados, introducdo de registros de direitos a agua e normas de
responsabiliza¢do, melhorando o sistema de precos para o abastecimento e o
armazenamento de agua.

O monitoramento dos resultados da NWI podera inspirar a ANA na avaliacdo da
implementacdo do Pacto. A Comissdo Nacional de Recursos Hidricos assessora o
Conselho de Governos Australianos (COAG) sobre o progresso, por meio de avaliagdes
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bienais, publicadas em relatérios langados ao publico em 2007, 2009 ¢ 2011. O tltimo,
que incluiu o desenvolvimento de 28 indicadores de desempenho do Conselho Ministerial
de Gestdo dos Recursos Naturais (Natural Resource Management Ministerial Council,
NRMMC) para verificar a extensdo pela qual a Iniciativa construiu uma governanga
hidrica forte e efetiva; melhorou a eficiéncia e a produtividade australiana do uso da agua;
melhorou a sustentabilidade da gestdo da agua, e impactou as comunidades regionais,
rurais e urbanas. O ultimo relatdrio foi lancado em 2014 e as avaliagdes futuras ocorrerdo
em base trienal (Box 3.5).

Box 3.5. Indicadores de desempenho da Iniciativa Nacional de Recursos Hidricos
na Australia

Um sistema de 28 indicadores de desempenho foi desenvolvido em 2011 pelo Conselho
Ministerial de Gestdo dos Recursos Naturais da Australia, para realizar a avaliagdo ex post do impacto
da Iniciativa Nacional de Recursos Hidricos (NWI). Esses indicadores visam a avaliar o impacto da
NWI em dez dos seus objetivos iniciais (por exemplo governanga da agua forte e efetiva; melhoria da
eficiéncia e da produtividade do uso da 4gua; melhoria da sustentabilidade da gestdo dos recursos
hidricos, beneficios as comunidades regionais, rurais e urbanas, etc.).

1. Caracteristicas claras e compativeis nacionalmente para garantir o direito de acesso a
agua

— 1.1. O numero de decisdes dos governos que revogam ou modificam a seguranca do
acesso legal a 4gua e os motivos dessas decisdes

2. Planejamento de recursos hidricos transparente e com base legal

— 2.1 A proporcdo dos sistemas de dguas superficiais e a propor¢do dos desvios
(de vazdo e volume de armazenamento)

— 2.2 A propor¢ao dos sistemas de dguas subterraneas e a propor¢ao da extragdao dos
sistemas de aguas subterrancas [de recarga dos aquiferos e volume de
armazenamento)

3. Disposigoes legais para os resultados ambientais e outros beneficios publicos, e praticas
aperfeigoadas de gestdo ambiental.

— 3.1 Proporcao do uso da dgua para fins consuntivos € ndo consuntivos

— 3.2 Até que ponto as acdes foram implementadas para alcangar os resultados
ambientais e outros beneficios publicos definidos nos arranjos de planejamento dos
recursos hidricos

— 3.3 Melhores resultados para as condigdes dos recursos
— 3.4 Numero e propor¢ao dos sistemas hidricos para os quais:
+* foram identificados ecossistemas aquaticos de alto valor de conservacao

%+ foram concluidos planos de recursos hidricos, ou outros instrumentos para
ecossistemas aquaticos de alto valor de conservagao

** foram realizadas a¢des consistentes com o plano

— 3.5 Conformidade ambiental dos prestadores de servigos urbanos de abastecimento
de dgua
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Box 3.5. Indicadores de desempenho da Iniciativa Nacional de Recursos Hidricos
na Australia (continuagdo)

4. Devolver todos os atuais sistemas sobrecarregados ou superutilizados aos niveis
ambientalmente sustentaveis de extragdo da agua

— 4.1 O mimero e a propor¢ao dos sistemas hidricos para os quais existe um plano
concluido, que:

“* ndo tenha sido avaliado na questio de super alocagio

¢ tenha sido avaliado na questdo de super alocagio e estd determinado a ndo ser
mais super alocado

“+ ¢ avaliado como super alocado (e o nivel de super alocagdo), mas ja prevé
medidas para solucionar a super alocagao

— 4.2 O ntmero e a proporgao dos sistemas hidricos para os quais existe um plano
concluido que:

“* nfo tenha sido avaliado na questdo de superutilizagdo

¢ tenha sido avaliado na questdo de superutiliza¢do e esta determinado a ndo ser
mais superutilizado

“%* ¢ avaliado como superutilizado (e o nivel de superutilizacdo), mas ja prevé
medidas para solucionar a superutilizagao

%* ¢ avaliado como superutilizado (e o nivel de superutilizacdo), mas ndo ha
medidas previstas para solucionar a superutilizagdo

5. Remocgdo progressiva das barreiras ao comércio da agua e cumprimento dos outros
requisitos para facilitar a ampliagdo e o aprofundamento do mercado de agua como um
mercado aberto e em funcionamento

— 5.1 Porcentagem (por volume e numero) de direitos/alocacdes comercializados ou
locados, permanentemente/temporariamente

— 5.2 Tempos de aprovagao do comércio da dgua

— 5.3 Numero e propor¢ao de solicitacdes rejeitadas pelas autoridades responsaveis
nos estados e territorios, por motivo de rejei¢ao

— 5.4 Custo de comercializacdo do direito da dgua, inclusive o comércio permanente e
temporario

6. Clareza acerca da atribuicdo de riscos que surgirem das mudangas futuras na
disponibilidade de agua para o grupo consumidor

— 6.1 Aplicagdo do quadro de gerenciamento de riscos nas jurisdicdes e relatdrios
publicos regulares para ajudar na gestdo dos riscos

7. Contabilidade hidrica que seja acessivel para responder as necessidades de informagéo
dos diferentes sistemas hidricos, com respeito ao planejamento, monitoramento,
comércio, gestdo ambiental, e gestdo agricola

— 7.1 Porcentagem da agua total e propor¢do de sistemas hidricos contabilizados,
auditados e conciliados em conformidade com os padrdes dos sistemas de
contabilidade acordados
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Box 3.5. Indicadores de desempenho da Iniciativa Nacional de Recursos Hidricos
na Australia (continuagdo)

8. Estabelecimento de politicas que facilitem a eficiéncia ¢ a inovacdo nas areas urbanas e
rurais
— 8.1 Taxa de uso dos sistemas de irrigagdo mais eficientes

— 8.2 Valor bruto da producdo agricola irrigada (gross value of irrigated agricultural
production, GVIAP) por megalitro de agua, por estado ou territorio

— 8.3 Taxas de aplicacdio da 4gua para a agricultura irrigada

— 8.4 Uso anual da 4gua domiciliary

— 8.5 Porcentagem de agua fornecida aos usuarios, por fonte

— 8.6 Porcentagem de perda de agua nos sistemas de distribui¢do
— 8.7 Consisténcia dos arranjos de pregos — limite inferior

— 8.8 Consisténcia dos arranjos de pregos — limite superior: taxa de retorno gerada na
base patrimonial dos provedores rurais/taxa de retorno gerada na base patrimonial
dos provedores urbanos

— 8.9 Custos operacionais por megalitro de agua distribuida

9. Abordar as questdes de ajuste que poderdo ter impacto sobre os usudrios de agua e
comunidades

— 9.1 Ajustes futuros que podem ter impacto sobre os usuarios de agua e comunidades

10. Reconhecimento da conectividade entre os recursos hidricos superficiais e subterraneos
e dos sistemas conectados geridos como um unico recurso

— 10.1 Proporgdo e area de cobertura dos planos de recursos hidricos:

** sem avaliagdo da conectividade entre os sistemas hidricos superficiais e
subterraneos

*+ avaliados e sem conectividade entre os sistemas hidricos superficiais e
subterraneos

“* que identificam os sistemas hidricos superficiais e subterraneos interconectados
mas ndo possuem uma gestao integrada

“%* que possuem gestdo integrada dos sistemas hidricos superficiais e subterraneos
interconectados.

Fonte: National Water Commission (n.d.), “Appendix A: NRMMC performance indicator report 20117,
The National Water Initiative: Securing Australia’s Water Future: 2011 Assessment, disponivel em:

www.nwc.gov.au/__data/assets/pdf file/0017/8252/2011-Biennial Assessment-AppendixA.pdf.

Um quadro proposto com indicadores de acompanhamento da implementag¢do

Embora o monitoramento dos resultados de desempenho e avaliag@o seja simples para
varias dimensoes relacionadas com os recursos hidricos (isto é, qualidade, quantidade,
prestacdo do servigo, etc.), ele ¢ um pouco mais complexo para acompanhar a governanga
da agua. No entanto, existem varios exemplos de avaliagcdo da governanga da agua, que se
baseiam em indicadores sobre dimensdes especificas (Tabela 3.4).
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Tabela 3.4. Exemplos de indicadores de governanca da dgua

Indicadores

Variaveis

indice de Transparéncia da Gest&o da Agua —
Transparéncia Internacional (Tl) Espanha (2013)
0 Indice avalia até onde uma agéncia de guas
disponibiliza informagdes relevantes na rede

PNUMA, Abordagens Integradas para a Gestao dos
Recursos Hidricos para a Rio+20 (PNUMA, 2012)

O relatério é para ser usado como base para a tomada de
decisoes informadas pela Comisséo das Nagdes Unidas

para o Desenvolvimento Sustentavel e governos nacionais.

Ele inclui as ligbes aprendidas e recomendagdes, bem
como focaliza as areas para agéo

indice de Governanga da Asia (Araral e Yu, 2010)
0 indice compara a governanga da &gua na Asia, em
termos de leis de recursos hidricos, politicas e

administragdo, por meio de 20 indicadores que representam

as “melhores préticas” de governanga da agua

- Informagdes sobre a autoridade de bacias hidrograficas
— Relagdes com o publico € com os atores interessados
— Transparéncia do processo de planejamento
— Transparéncia da gestéo e uso da agua
— Transparéncia econdmica e financeira;
— Transparéncia dos contratos e licitagbes
- Politica, planejamento estratégico e arcabouco legal
— Capacitando o0 ambiente para o desenvolvimento, gestéo e uso dos recursos
hidricos (Instrumentos nacionais, acordos)
— Arcabougo institucional e de governanga
- Sistemas de governanga para o desenvolvimento, gestao e uso dos recursos
hidricos (Instrumentos nacionais, acordos, capacitagéo)
— Instrumentos de gestéo
— Instrumentos de gest&o para o desenvolvimento, gestdo e uso dos recursos
hidricos (programas, acompanhamento e informagdes, compartilhamento de
conhecimento financiamento da gestéo dos recursos hidricos)
— Desenvolvimento e financiamento da infraestrutura
— Infraestrutura para o desenvolvimento, gestao e uso dos recursos hidricos
(planos e programas de investimento, mobilizagao do financiamento da
infraestrutura de recursos hidricos)
— Fontes de financiamento
- Resultados e impacto: melhoria da gestao dos recursos hidricos
— Desafios
- Indicador de governanga dos recursos hidricos
- Progresso do planejamento e implementacéo da gest&o integrada dos recursos
hidricos — escalas nacional e subnacional
— Dimensé&o legal:
- Distingéo legal das diferentes fontes de agua
- Formato dos direitos pelas aguas superficiais
— Responsabilizagao legal dos funcionarios do setor hidrico
- Tendéncias de centralizagao/descentralizagdo no &mbito da lei de recursos
hidricos
— Alcance legal da participagéo dos usuarios publicos e particulares
— Arcabougo legal do tratamento integrado das fontes de agua
— Dimenséo politica:
— Critérios para a seleg&o de projetos
- Financiamento disponivel para investimentos na agua
- Politica de pregos
— Articulagdes entre a lei e a politica de recursos hidricos
— Articulagbes com outras politicas
— Atencéo a pobreza e a agua
— Participagéo do setor privado
- Participagéo dos usuarios
— Dimensao administrativa:
- Existéncia de politica de pregos independente
— Base organizacional
— Capacidade e equilibrio funcional
— Mecanismos regulatrios e de responsabilizagao
- Validade dos dados hidricos para o planejamento
— Aplicag&o de ciéncia e tecnologia
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Tabela 3.4. Exemplos de indicadores de governanca da agua (continuagdo)

Indicadores

Variaveis

Indicadores de Desempenho para as Organizagdes de
Bacias Africanas (INBO, 2010)

Autoavaliagdo das organizagbes sobre a sua operagao e
sobre a realizagdo de suas missées

Rumo ao desenvolvimento da implementag&o dos
indicadores da Gestéo Integrada dos Recursos Hidricos
(Braid S. et al., Comisséo de Pesquisas Hidricas da
Africa do Sul, 2010)

Indicadores para avaliar como os indicadores da gestéo
integrada dos recursos hidricos terdo impacto sobre as
vidas das mulheres e da populagéo pobre

- 20 indicadores sobre a governanga e operagao das organizagdes responsaveis
pela implementagao da gestdo integrada das bacias transfronteirigas

- 15 indicadores de bacias hidrograficas, que descrevem suas condigdes,
pressdes e respostas

- Transparéncia:

— Informagéo de livre acesso (relatorios e documentos disponiveis nas
bibliotecas locais, Internet, e/ou facilmente adquiriveis nas instituigdes,
organizagdes ou consultores de recursos hidricos)

— Informagdes acessiveis (relatérios e documentos disponiveis em linguagem
acessivel e ndo técnica, etc.)

-Voz:

- Oportunidades para que o publico expresse seus pontos de vista (existéncia
de organizagdes da sociedade civil (WUA, CF, sindicatos de
agricultores, etc.), reunides organizadas e presenciadas)

- Acessibilidade de oportunidades (esforgos especificos realizados, tais como
o transporte de/para as reunies, local das reunides, duragéo das
reunides, etc.)

- Oportunidades para que as mulheres expressem seus pontos de vista
(oportunidades e contribuigdes das mulheres da sociedade civil organizada
(WUA, CF, sindicatos de agricultores, etc.)

- Oportunidades para que os pobres expressem seus pontos de vista
(oportunidades e contribuigdes dos pobres da sociedade civil organizada
(WUA, CF, sindicatos de agricultores, etc.)

- Autoridade:

- Distribuigao equitativa de conhecimento, perspectivas e confianga entre
todos os atores envolvidos (os atores envolvidos estdo adequadamente
capacitados para expressar seus pontos de vista e opinides)

- Distribuigao equitativa de conhecimento, perspectivas, e confianga entre as
mulheres (as mulheres envolvidas estdo adequadamente capacitadas para
expressar seus pontos de vista e opinides)

- Distribuigao equitativa de conhecimento, perspectivas, e confianga entre os
pobres envolvidos (os pobres estdo adequadamente capacitados para
expressar seus pontos de vista e opinides)

- Responsabilizagao:

- Promogéo e sensibilizagdo das regras e regulamentos (as regras e
regulamentos foram explicados, interpretados e enfatizados)

— Cumprimento das regras e regulamentos (cumprimento visivel e ativo das
regras e regulamentos)

- Agéncia:

— Poder de influenciar as decisdes (exemplos de casos onde os atores

conseguiram mudar uma deciséo)
— Compromisso:

- Engajamento em curso (oportunidade, depois do processo de participagao
publica formal, de fornecer insumos, comentarios, levantar questdes e
sensibilizagdo)
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Tabela 3.4. Exemplos de indicadores de governanca da agua (continuagdo)

Indicadores

Variaveis

Cap-Net, PNUD, Indicadores: Implementagéo da Gestdo

Integrada de Recursos Hidricos no nivel de bacia
hidrografica (2008)

O Cap-Net auxilia as organizagées de bacias
hidrograficas no seu desenvolvimento como gestores
efetivos dos recursos hidricos. Um conjunto minimo de
indicadores para a gestéo dos recursos hidricos foi
desenvolvido

Sistema de indicadores para avaliar o desempenho das
organizagdes de bacias hidrograficas (Hooper, 2006)
Indicadores chave de Desempenho das Organizagoes de
Bacias Hidrogréaficas

Nota técnica Corpo de Engenheiros do Exército dos EUA
115 indicadores de avaliagéo de desempenho das
organizagdes de bacias hidrograficas agrupados em

10 categorias

Marcos do desempenho de OBH (NARBO, 2005)

Utiliza indicadores balanceados de desempenho (balanced
score card) para avaliar a organizag&o, incluindo a
autoavaliagdo do desempenho moderada por revisores
pares. Esse sistema inclui 14 indicadores de desempenho
que refletem o0s processos comuns em areas-chave de
negaécios, consideradas essenciais para a gestéo efetiva de
bacias, no &mbito do arcabougo da gestéo Integrada dos
recursos hidricos

— Monitoramento:

- Proporgéo de detentores de outorgas de alocagdo da dgua que cumprem as
condigdes estabelecidas

- Proporcéo de detentores de outorgas para langamento de efluentes que
cumprem as condicdes estabelecidas

— Numero de estagdes de monitoramento de recursos hidricos que produzem
dados confiaveis

— Capacidade total de armazenamento de agua

- % de estagBes de monitoramento de &guas subterraneas com diminui¢do
dos niveis de agua

- Planejamento de bacias:

- Atividades de gestéo de recursos hidricos orientadas por planos de bacias
- Prioridades dos atores envolvidos refletidas nos planos de bacias

— Gestdo econdmica e financeira:

— As cobrangas e taxas de alocagdo da agua favorecem os pobres e 0 uso
eficiente da agua
— As cobrangas pela poluigdo dao estimulo para reduzir a poluigéo

- Gestdo da informagao:

- Bases de dados estabelecidas em formatos compativeis com o das demais
organizagdes de bacias

- As informagdes sobre a gestdo das aguas estdo disponiveis para os gestores
€ outros atores, como exigido

— Participag&o dos atores envolvidos:

— Numero de reunides das agéncias de governo com as agéncias que lidam
com a agua, para consulta e colaborag&o na gestao da agua

- Estruturas formais estabelecidas, com papéis e responsabilidades
claramente definidos sobre a gestao dos recursos hidricos

- Os atores das bacias (homens e mulheres) representados em 6rgaos de
decisdo, em todos os niveis

— Tomada de decisdes coordenada

— Tomada de decisdes reativa

— Objetivos, mudanca de objetivos e cumprimento dos objetivos
- Sustentabilidade financeira

— Desenho da organizagao

- O papel dalei

— Treinamento e capacitagéo

— Informagdes e pesquisas

— Responsabilizagao e monitoramento

- Governos e cidaddos

Cinco questdes fundamentais de desempenho:
- Misséo

— Atores envolvidos

- Aprendizagem e crescimento

— Processos internos de negocios

- Finangas

Fonte: OCDE (2014c), “OECD water governance indicators”, Nota apresentada a Iniciativa de Governanga da Agua da OCDE,
3° Encontro, Madri (28-29 de abril de 2014); ¢ OCDE (2015, no prelo), “Inventory of water governance indicators and
measurement frameworks”, OCDE, Paris, www.oecd.org/gov/regional-policy/Inventory Indicators.pdf.

A medi¢do da governanga de agua torna-se critica quando se presta contas da
realizacdo das metas no ambito do Pacto. Os indicadores ajudam a identificar as
necessidades, ddo suporte a capacitacdo, determinam se recursos adicionais sdo
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necessarios ou nao, se um contrato deve ser renovado e as recompensas ou sangdes que
devem ser definidas. Se bem definidos, os indicadores podem ser tteis para informar as
acoes futuras. A implementacdo de um sistema de indicadores de desempenho ¢ um
processo interativo e requer competéncia e custos administrativos razoaveis (OCDE,
2009). Algumas caracteristicas também deveriam ser consideradas:

e Desenho participativo: para manter o espirito da abordagem cooperativa, a ANA
deve identificar métricas simples de acordo com os Estados que podem
acompanhar a implementacdo bem sucedida do Pacto. Isso ird permitir a formacao
do consenso entre os estados e transformar esse em um exercicio de transparéncia
ao invés de uma inspe¢do de cima para baixo.

e Racionalizag@o dos procedimentos: A provisdo de dados deve ser clara e simples.
Deve favorecer a apresentagdo eletronica de informagoes, para produzir diretrizes
e para maximizar o compartilhamento de informagdes no ambito do governo e
entre os niveis de governo, para reduzir o nimero de solicitagcdes redundantes de
informagdes.

e Apoio a capacitagdo: Devem ser destacados recursos para dar suporte técnico e
oportunidades de aprendizado para as partes interessadas, para produzir as
informagdes solicitadas durante o processo.

e Vinculacao dos indicadores a area de influéncia dos atores: ¢ importante entender
qual meta produz quais tipos de produtos e resultados. Pode-se impor mais
responsabilizagdo para as areas em que as relagcdes causais entre os insumos,
atividades, produtos e resultados sdo mais conhecidas.

Notas

1. Classe A: uso ocasional e difuso/auséncia de conflitos; classe B: conflitos pelo uso da
agua em algumas areas (areas criticas); classe C: conflitos pelo uso da dgua de maior
intensidade e abrangéncia; classe D: conflitos de maior intensidade.

2. Algumas condi¢des de sucesso estabelecem os requisitos minimos para enfrentar os
desafios em cada classe. Em termos de estruturas institucionais, as classes A ¢ B
exigem a criagdo de uma secretaria e conselho estadual de recursos hidricos, com a
criacdo de comités de bacias hidrograficas em algumas areas criticas, enquanto a
classe C requer uma organizagdo estadual de recursos hidricos especifica com comités
de bacia (ou organizagdes de bacia) na maioria das areas criticas, e a classe D (além
de todas essas) tera que implementar a cobranga pelo uso da agua e podera criar uma
agéncia executiva em nivel estadual.

3. Atualmente, alguns estados enfrentam questdes relacionadas ao uso da agua para a
produgdo de energia com a produgdo de cana-de-agucar e soja para o etanol, energia
hidrelétrica para expandir a geracdo de energia, etc., mas ndo utilizam os royalties
para financiar a¢des relacionadas.
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Anexo 3.Al.
Estudo de caso — Paraiba

Caracteristicas e fatores-chave

Box 3.Al.1. Principais dados do Estado da Paraiba

A Paraiba é um pequeno estado localizado na regido Norte do Brasil. Possui
223 municipios. A capital ¢ Jodo Pessoa. O estado localiza-se na regido hidrografica do
Atlantico Nordeste Oriental. Conta com 11 bacias hidrograficas, sendo 5 de dominio
federal.

e Populagdo: 3.9 milhdes de habitantes (2013), dos quais 75.37% em dareas urbanas e
24.63% em comunidades rurais espalhadas, em grande parte, pela regido semiarida.

e A Paraiba ¢ o estado nordestino com a maior variabilidade de precipitacdo. Cabaceiras
(o municipio mais seco do pais) tem precipitacdo média anual de cerca de 300 mm,
enquanto em Jodo Pessoa excede 1 700 mm.

e As principais atividades econdmicas sdo a agricultura (cana-de-agticar, abacaxi,
mandioca, milho, feijdo), industria (alimentacdo, téxteis, aglicar e alcool), pecuaria e
turismo (o estado foi eleito o melhor destino doméstico no ano de 2013).

e A Companhia de Agua e Esgoto da Paraiba (CAGEPA) fornece servigos de
abastecimento de agua para 79% dos municipios (181 cidades), 73% dos quais tém
coleta de esgoto, mas apenas 20% possuem tratamento de esgoto (IBGE, 2011; ANA,
2010).

A Paraiba sofre com secas severas e intensos conflitos sobre o uso da agua, com
importantes consequéncias sociais ¢ econdmicas. O estado, em grande parte situado na
area semiarida do nordeste do Brasil, também chamada “Poligono das Secas” (uma das
regides semidridas mais quentes do mundo) esta entre os estados mais pobres do pais em
termos de PIB. Desde a década de 1970, a frequéncia das secas aumentou
dramaticamente, de um evento de seca a cada quatro ou seis anos, para um evento de seca
a cada dois anos. Essa tendéncia culminou em 2012, quando o governador declarou
estado de emergéncia de seca em 170 municipios (76% do numero total de cidades do
estado). Além das vulneraveis condi¢des, naturais e climaticas, o estado sofre com as
graves pressoes dos principais usos (irrigacao e abastecimento urbano), déficits na coleta
e tratamento de esgoto, falta de uma gestdo integrada dos recursos hidricos e um longo
processo de implementacdo de instrumentos operacionais ¢ institucionais efetivos para a
gestdo dos recursos hidricos.
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Arcabouco legal e institucional

Objetivos

A agua é, ha muito tempo, uma prioridade na formulagdo das politicas do estado.
A primeira Lei Estadual de Recursos Hidricos da Paraiba foi adotada em 1996, um ano
antes da Lei Nacional de Recursos Hidricos. A Lei Estadual N° 6.308/1996 forneceu a
estrutura para combater os efeitos nocivos da polui¢do, da seca e do assoreamento. A lei
criou o Sistema Integrado de Planejamento e Gestdo dos Recursos Hidricos com o
objetivo de formular, atualizar e implementar o Plano Estadual de Recursos Hidricos.
O plano considerou a bacia hidrografica como a unidade de planejamento fisico-territorial
bésica para a gestdo adequada dos recursos hidricos. A lei também promoveu uma
abordagem participativa e integrada, concebendo a dgua como um direito (cujo uso deve
ser garantido), um bem econdmico (cujo uso deve ser cobrado) e um recurso limitado
(cujo uso deve levar em conta o desenvolvimento e a preservagdo do meio ambiente).

Principais atores e instrumentos

A Paraiba desenvolveu uma estrutura institucional para a gestdo da agua em nivel
estadual, embora ainda ndo totalmente consolidada. O sistema estadual é composto pelo
Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH), como 6rgéo deliberativo; a Secretaria
Estadual de Recursos Hidricos, Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia (SERHMACT),
como 6rgio de coordenagdo; ¢ a Agéncia Executiva de Gestdo das Aguas (AESA), como
orgdo gestor ¢ com fungdo de secretaria executiva para os comités de bacias
hidrograficas, como 6rgao deliberativo e participativo (Figura 3.A1.1).

O quadro institucional ainda estd em fase de expansdo e consolidagdo, mas foram
dados passos importantes rumo a uma gestdo integrada da agua. Desde a sua criagdo,
em 2005, a AESA iniciou varias operagdes envolvendo medidas rigidas (de
infraestrutura) e outras brandas. Desde 2007, o CERH criou cinco camaras técnicas para
lidar especificamente com as questdes relacionadas com a agua. Também aprovou o
Comité Interestadual da Bacia do Rio Piancé-Piranhas-Agu, em 2009, para lidar
principalmente com a escassez de agua, entre os estados da Paraiba e Rio Grande do
Norte.

O papel da AESA ¢ de suma importancia para o cenario hidrico do estado. A AESA ¢
o interlocutor da ANA e outras autoridades estaduais para a gestdo das aguas superficiais
e subterraneas, mas também para as aguas provenientes dos aquiferos localizados em
outros estados e que sdo transferidas para o Estado da Paraiba, bem como para as aguas
sob dominio federal que passam por seu territorio. A AESA desenvolveu varias
informagdes institucionais e de planejamento, além de instrumentos operacionais
(Box 3.A1.2) e promoveu o engajamento significativo dos diversos atores no desenho e
na implementagao da politica de recursos hidricos. A AESA esta aperfeicoando a sua
relagdo com os atores internos e externos, a fim de reduzir os conflitos e gerencia-los de
forma racional e democratica.

O CERH ¢ apoiado por cinco camaras técnicas, que se reunem regularmente.
E responsavel por coordenar a implementacio da Politica Estadual de Recursos Hidricos
e promover a integracdo entre o estado, as agéncias federais, os municipios e a sociedade
civil. Ao todo, dezoito resolucdes foram aprovadas desde 2003, e foram realizadas
quatro reunides ordinarias anualmente.
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Figura 3.A1.1. Mapeamento institucional da gestido dos recursos hidricos na Paraiba
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Box 3.A1.2. Os instrumentos de gestao da agua da AESA

Instrumentos legais, institucionais e de coordenacéo
e Implementacdo dos comités de bacias hidrograficas.
e Criacdo das associagdes de usudrios da agua.

e Campanhas educacionais sobre o uso da agua.

Instrumentos de planejamento
e Plano Estadual de Recursos Hidricos.

e Projeto de integracdo das bacias hidrograficas do Rio Sao Francisco as bacias
hidrogréficas dos Rios Paraiba e Piranhas (em fase de elaboracdo).

e Plano de controle das enchentes ¢ reservatérios de usos multiplos (em fase de
elaboracao).

e Mapeamento dos aquiferos aluviais do Estado da Paraiba para o abastecimento rural
(humano e animal) e para a producao agricola (concluido).

Sistema de informacdées
e Implementagdo de sistema de informagdes de recursos hidricos.
e Monitoramento quantitativo de 122 reservatorios.
e Monitoramento do clima e do tempo.

e Cadastro de usudrios e de infraestrutura dos usos da agua.

Instrumentos operacionais
e (Cobranca da agua (ainda ndo implementada).
e Licenciamento ambiental para a infraestrutura hidrelétrica.
e Instrumentos de fiscaliza¢do para o uso da agua.
e QOperacdo e manutencdo de reservatorios.
e Cobrancas pelo uso da dgua bruta (proposta em elaboracao).

e Manual de fiscalizacao.

Fonte: Governo da Paraiba (n.d.), www.aesa.pb.gov.br/gestao (acesso em 20 de maio de 2015).

As camaras técnicas t€m papeis especificos em termos de: 1) questdes legais e
institucionais e procedimentos de integragdo; 2) concessao de outorga, cobranca da agua,
outorga para obras hidricas; 3) dguas subterraneas; 4) politicas estaduais ¢ de regulacdo
do saneamento ambiental e da irrigacdo; e 5) educag@o, treinamento, mobilizagdo social e
informacao sobre recursos hidricos.

O Estado da Paraiba promoveu um didlogo construtivo com o estado vizinho do
Rio Grande do Norte para gerenciar conflitos importantes sobre a alocagdo da agua, por
meio de solugdes conjuntas. Esse ¢ um bom exemplo da mediagdo da ANA. A bacia
hidrografica interestadual de Piranhas-Acu, com 60% da éarea na Paraiba e 40% no
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Rio Grande do Norte, ¢ o tGnico Comité Federal localizado inteiramente na regido
semiarida nordestina. Essa ¢ uma bacia importante para os estados do Rio Grande
do Norte e da Paraiba, pois abriga a barragem Armando Ribeiro Gongalves e o sistema de
reservatorios Curema-Mae d’Agua, ambos considerados estratégicos para o
desenvolvimento socioecondmico dos dois estados. O Comité de Bacia do
Rio Piranhas-Ac¢u foi criado em 1997, sendo substituido pelo Comité Interestadual da
Bacia do Rio Pianco-Piranhas-A¢u em 2006, antes de ser finalmente aprovado em 2009.
O Comité Interestadual da Bacia do Rio Piancé-Piranhas-Agu tem a sua propria
Secretaria Executiva.

O estado conta com um fundo especifico para prestar apoio financeiro para a
implementacdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos. O Fundo Estadual de Recursos
Hidricos (FERH) foi criado em 2010, por decreto estadual, e ¢ gerido pela AESA desde
entdo. Além de descentralizar a gestdo da agua, ele visa a promover a viabilidade
econdmica da aplicagdo dos instrumentos de gestdo, o desenvolvimento de acdes,
programas e projetos do Plano Estadual de Recursos Hidricos e os Planos de Bacia
Hidrografica, bem como a implementagdo de programas governamentais para mitigar os
usos conflitantes dos recursos hidricos. Também financia estudos, pesquisas, agdes de
recuperacdo, remediagdo, preservacao e fiscalizagdo dos recursos hidricos.

A AESA tem sido fundamental para impulsionar o progresso da descentralizagdo da
gestdo dos recursos hidricos no estado, mas ainda ha muito a ser feito. A agéncia estadual
¢ uma defensora de comités de bacias hidrograficas fortalecidos e prové apoio
significativo para isto, tal como no Comité das Bacias Hidrograficas do Litoral Sul, onde
nove municipios estdo representados, inclusive a capital, Jodo Pessoa. No entanto, a
descentralizagdo ndo se materializou totalmente. A maioria dos comités de bacias
hidrograficas ainda ndo ¢ orientada para resultados, nem ¢ totalmente auténoma, devido a
falta de recursos financeiros e humanos. Os comités de bacias hidrograficas buscam
apoiar uma gestdo hidrica participativa, mas a participagdo por si s6 ndo podera promover
a descentralizagdo, na auséncia de planos de bacia hidrografica totalmente implementados
e da cobranca pelo uso da agua.

Lacunas de governan¢a multinivel

Lacuna de politica

As instituicdes e instrumentos de recursos hidricos comegaram a se tornar
operacionais uma década apos a aprovagdo da lei estadual de recursos hidricos.
O Conselho Estadual de Recursos Hidricos comegou a operar em 2003. O Plano Estadual
de Recursos Hidricos foi elaborado em 2006, aprovado em 2012, ¢ sera revisado em
breve, com o apoio do Ministério do Meio Ambiente/Secretaria de Recursos Hidricos e
Ambiente Urbano. Ja foram criados trés comités cobrindo todas as bacias hidrograficas
do estado. O Comité da Costa Norte, com trés bacias contiguas, e o Comité da Costa Sul,
com duas bacias contiguas. Apenas um dos cinco comités de bacias hidrograficas de
dominio federal previstos foi instalado (Figura 3.A1.2). Estas lacunas t€ém contribuido
para conflitos e objetivos contraditorios na jurisdicdo da gestdo das bacias hidrograficas,
por falta de estruturas especificas e atribui¢des claras dos papéis e responsabilidades. A
cobranga pelo uso da agua foi aprovada em 2009, revisada em 2011 e regulamentada por
decreto em 2012. No entanto, até agora ainda nao foi concretamente implementada.
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Figura 3.A1.2. Cronograma da gestiao da d4gua na Paraiba
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Nota: Os comités de bacia interestaduais sdo mostrados em cinza ¢ os comités estaduais sdo mostrados em
azul.

Alguns dispositivos institucionais também ndo foram implantados, embora a AESA
atue como secretaria executiva dos comités de bacias hidrograficas. A AESA tem trés
escritorios descentralizados (Pato, Souza e Campina Grande) que foram criados por lei
em 2007. Muitos comités de bacias hidrograficas ndo podem custear as suas proprias
agéncias de agua, mas ao mesmo tempo, eles sentem a pressdo de estarem muito
dependentes da AESA. Os comités ndo podem ser plenamente autdnomos para tomar
decisdes, pois a sua implementacdo depende de recursos humanos e financeiros
concedidos pelo governo e pela AESA. As implicag¢des financeiras para dar condigdes a
cada comité de bacia hidrografica para que estabelega agéncias especificas sao
consideraveis; um financiamento sustentdvel deve ser assegurado bem como o
recrutamento de pessoal bem treinado e competente, o que também tem um custo. Nem
todos os comités de bacia hidrografica tém o potencial de arrecadar um montante
suficiente em decorréncia da cobranga pelo uso da 4gua. E por isso que a AESA
provavelmente serd a secretaria executiva de todos os comités de bacia hidrografica do
estado, a excecdo do comité da bacia Piancd-Piranhas-Acu, que ¢ uma bacia interestadual.

Lacuna de capacitacdo

Os comités de bacias hidrograficas da Paraiba enfrentam importantes riscos e
conflitos de agua, mas em um estado onde predomina a escassez, os cidaddos tém uma
consciéncia muito limitada sobre esses riscos. A quantidade de agua ¢ a principal
preocupacdo, com tensdes entre os usos de agua da irrigagdo ¢ de abastecimento urbano.
Os reservatorios sdo as principais fontes de agua da regido, e o grande volume de agua
alocado para a regido metropolitana de Jodo Pessoa cria tensdes com o uso para a
irrigacdo, especialmente nas situagdes de seca. Nao sdo adotadas técnicas sofisticadas de
irrigagdo, e nem ha instrumentos econdmicos para estimular o uso racional da dgua pelos
agricultores. Apesar da severa escassez de agua, essa bacia foi considerada uma
alternativa para complementar o abastecimento de dgua da capital, Jodo Pessoa, o que
gerou conflitos entre os usuarios urbanos e rurais. Além disso, a qualidade da dgua ¢ um
problema na Paraiba, especialmente nas bacias hidrograficas do Litoral Norte.
A degradacdo ambiental causada pelas atividades extrativas, como a criagdo de camardes,
¢ agravada pela falta de monitoramento efetivo. Ha também uma alta taxa de deposicao
de sedimentos nos principais rios, além da presenca de olarias nas margens dos cursos
d’agua.

Os comités de bacias hidrograficas possuem capacidade limitada para lidar com os
desafios da dgua. Mesmo que tenham voz para arbitrar disputas por decisdes sobre
outorga, eles ainda ndo estdo maduros ou suficientemente estabilizados para tomar parte
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nesse processo. Ha também dificuldades significativas em produzir dados confiaveis, de
qualidade e atualizados sobre a disponibilidade de agua, para orientar a tomada de
decisao.

A sustentabilidade financeira do setor também esta em risco devido a auséncia de
cobranga pela agua. Apesar da existéncia de quadros legais para aumentar as receitas,
originarias dos usudrios da agua, o momento politico ainda ndo ocorreu, e as secas
recentes criaram um ambiente incerto que atrasou a viabilidade da arrecadacdo de tais
receitas. Além disso, as interagdes com o CERH sao limitadas (nem todos os comités de
bacia hidrografica participam plenamente do Conselho), o que contribui para a falta de
conhecimento em nivel de bacias hidrograficas, sobre a magnitude dos desafios que se
avizinham e sobre os instrumentos de politica necessarios para enfrentd-los. Por tltimo,
o pequeno numero de especialistas e equipe treinada como profissionais de recursos
hidricos ¢ insuficiente para atender as demandas.

Lacuna administrativa

Os comités de bacias hidrograficas estdo mais bem preparados para exercer o seu
verdadeiro papel como o “parlamento da agua”, mas precisam de planos atualizados, bem
como ferramentas para a realizagdo de acdes mais concretas na bacia. Existem onze
bacias hidrograficas no estado, (cinco federais e seis estaduais). A maioria dos planos de
bacia hidrografica estd desatualizada, ou estd em revisdo. Os planos de bacias
hidrograficas dos rios Paraiba ¢ Gramame foram aprovados pelos comités estaduais em
2001 (no ambito do programa Proagua), o Plano da Bacia do Rio Mamanguape teve sua
avaliacdo feita e os termos de referéncia para a concep¢ao do plano foram preparados,
enquanto o Plano da Bacia Hidrografica dos rios Piancé-Piranhas-Agu esta em fase final
de elaboracao.

Em 2003, a Resolugdo N° 140 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos
estabeleceu um conjunto de pardmetros para padronizar o contetido minimo dos planos de
bacias hidrograficas. No caso dos comités interestaduais de bacias hidrograficas, com
carater estratégico, a ANA acompanha o processo de formulacdo desses planos.
E necessario maior integragio entre os planos estaduais e os planos de bacias
hidrograficas. Atualmente, os planos estaduais fornecem uma visdo estratégica da gestao
dos recursos hidricos estadual e nacional, mas tém poucas disposi¢des ou consideracao
sobre o nivel de bacia hidrografica.

Lacuna de responsabilizacdo

Vozes desequilibradas sdo representadas nos comités, onde os maiores usudrios sao
muito ativos, enquanto os municipios estdo quase sempre ausentes. Um dos seis comités
de bacias hidrograficas da Paraiba conta com 85 municipios e 60 membros.
A representatividade do comité foi renovada nos ultimos trés anos, mas ainda carece de
recursos para as atividades logisticas e depende fortemente das contribuigdes voluntarias
¢ ad hoc de seus membros. Essa falta de capacidade tem contribuido para o menor nivel
de participagdo. Outro exemplo ¢ o Comité da Bacia Hidrografica do Litoral Norte,
composto por 26 membros, em que a voz mais estridente ¢ a dos representantes das
usinas de cana-de-agucar, enquanto os municipios mal conseguem participar das reunides.
O Comité da Bacia do Litoral Sul ¢ composto por 25 membros, 16 dos quais com algum
conhecimento em meio ambiente ou gestdo dos recursos hidricos. La também, a
participacao dos municipios ¢ extremamente fraca.

Em geral, os municipios demonstram pouca disponibilidade para participar nas
consultas e nos oOrgdos de recursos hidricos. Mas eles tém relagdes bilaterais com a
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AESA, especialmente em termos de licenciamento, com ndo menos de 540 solicitagdes
para perfuracdo de pogos, apresentadas entre outubro e dezembro de 2014. O fraco
compromisso dos municipios é um problema, dada a sua forte influéncia sobre a
qualidade da 4gua (drenagem, coleta e tratamento de esgoto) e a necessidade de
integragcdo entre os recursos hidricos e outros setores, tais como a gestdo dos residuos
solidos, que ¢ uma grande fonte de polui¢ao hidrica. Solugdes, como a criagdo de areas
para a disposicdo final dos residuos ou 4reas de protecdo ambiental, bem como
legislagdes especificas (para resolver os impactos da ocupacdo do solo), estdo sendo
contempladas.

Um apoio as cidades que nao estdo devidamente equipadas em termos de pessoal e
secretarias para tomar parte nas discussdes sobre recursos hidricos também € necessario.
A CAGEPA (companhia de abastecimento de agua e sancamento) ¢ a FUNASA deram
apoio inestimavel a AESA e aos outros atores estaduais com vistas a motivar melhor as
autoridades locais na gestao dos recursos hidricos estaduais.

Lacunas financeiras e de informacdo

A falta de fontes sustentaveis de receita tem consequéncias, em termos do baixo
investimento em infraestrutura e ineficiéncia da gestdo dos recursos hidricos.
O orcamento da agua é composto pelos recursos estaduais e pelas receitas oriundas da
outorga e das multas ambientais, estabelecidas para as bacias (por exemplo empresas de
mineracao que poluem os rios). Por causa da escassez de agua, as cobrangas pelo seu uso,
previstas na lei, ainda ndo entraram em vigor. Alguns comités de bacias hidrograficas,
como o do Comité Litoral Norte e Litoral Sul, aprovaram o valor das cobrangas pelo uso
da agua em 2008, mas s6 recentemente essa discussdo foi novamente colocada sobre a
mesa. A implementacdo fica muito prejudicada também pelas condi¢des climaticas, que
dificultam a aceitagcdo politica e social da cobranca pelo uso da dgua em tempos de
escassez. Além disso, mesmo que o arcabougo juridico para a cobranga pela agua esteja
pronto, ndo ha nenhum sistema de gerenciamento de apoio, que permita a efetiva
cobranca das tarifas. O estado estd enfrentando importantes lacunas de informagdo em
termos de licenciamento, outorgas, cadastro abrangente e atualizado dos usuarios da agua,
classificagdo atualizada dos corpos de dgua, sistema de tecnologia da informagao, etc.

O modelo aplicado no Ceard (Capitulo 2) ¢ uma referéncia forte para a Paraiba,
quando se trata de implementagdo e monitoramento da cobranga pelo uso da agua. Um
passo promissor ¢ que ambos os estados tém trocado informagdes e ja realizaram varias
reunides e grupos de trabalho. Também foram organizadas visitas em campo especificas
para que as autoridades da Paraiba obtenham mais detalhes sobre as condi¢des de
alocagdo e os resultados da implementacdo do modelo do Ceara, a fim de descobrir o
potencial de replicar esta experiéncia no estado. Esses esforcos devem ser perseguidos,
¢ a implementagao do Pacto podera oferecer amplo espago para o didlogo entre pares.

Lacuna de objetivos

A tendéncia predominante de construir obras de infraestrutura para o abastecimento
de agua gera dependéncia, que leva o gestor a desprezar estratégias de gestdo da
demanda, além de possiveis sinergias entre as politicas setoriais.

Os diferentes niveis de governo, do estado aos municipios, concordam sobre a
necessidade de investir em infraestrutura de saneamento ¢ abastecimento de agua para
garantir a cobertura universal ¢ a melhor conexdo entre os municipios. Recentemente,
foram recuperados 20 reservatorios, enquanto outros 22 estdo em manutengdo e reparos.
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A AESA atualmente monitora 124 barragens na Paraiba, especialmente devido aos
ultimos trés anos de seca.

O grande desafio é o projeto de transposi¢do do Rio Sdo Francisco, que exige grandes
esforgos em termos de manutengdo dos agudes e aducdo da agua. Foram realizadas
consultas publicas com os agricultores sobre os pilares de gestao do projeto. Porém, além
das questdes de acesso, a qualidade da 4gua ¢ afetada pela gestdo dos residuos. Dessa
forma, para melhorar a qualidade da agua, ¢ preciso integrar as politicas de recursos
hidricos, de residuos sélidos, de saneamento e de drenagem.

Estagio atual e primeiras conquistas da implementacio do Pacto

A Paraiba foi o primeiro estado a assinar o Pacto e as expectativas sdo muito altas.
O Pacto representou uma oportunidade para o governo do estado reunir recursos
adicionais para melhorar o sistema de gestdo dos recursos hidricos e infraestrutura para o
abastecimento de agua.

De acordo com o questionario, as autoridades estaduais esperam que o Pacto
contribua para: fortalecer a capacitacdo; compartilhar informagdes; sensibilizar (sobre a
disponibilidade de agua, riscos, qualidade, custo, etc.); construir a aceitagdo politica, a fé
e a confianca; alocar os recursos hidricos aos usuarios de forma eficiente; buscar o
consenso (entre as areas da politica, entre os usudrios da agua); evitar conflitos (entre os
usuarios da agua, entre os setores, etc.); buscar solugdes inovadoras;e ter acesso a agua de
qualidade.

O Estado da Paraiba adotou a tipologia de gestdo “C” do Pacto, pois considerou seu
quadro institucional desenvolvido ¢ os desafios da agua complexos. Os objetivos do
estado foram definidos durante o workshop realizado em julho de 2013, com a
participacao de representantes da ANA e da AESA, a entidade responsavel por coordenar
a implementagdo do Pacto Nacional no estado, ¢ uma ampla gama de atores interessados
da sociedade civil e de comités de bacias hidrograficas. As metas de cooperagdo
federativa a serem alcangadas no periodo 2013-17 incluem a integracdo de dados do
cadastro de usuarios dos usudrios, o compartilhamento de informagdes sobre aguas
subterraneas, a contribuicdo para a difusdo do conhecimento, a prevencdo de eventos
hidrologicos criticos, além de atividades para a atuagdo em segurancga das barragens.

Um sistema de pesos foi atribuido as metas e varidveis estaduais, para embasar o
nivel de consecucao dos objetivos, para fins de aprovacao e repasse dos recursos. Essa
primeira etapa de certificagdo do Progestdo teve inicio em marco de 2014, por meio de
envio de relatorios pela AESA ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos, contendo o
que foi proposto e cumprido no primeiro periodo. O conselho aprovou o relatorio, que foi
encaminhado a ANA e abriu a segunda fase do Progestdo, consistindo no alcance de
metas para o ano seguinte para o segundo repasse. A implementacdo da primeira fase do
Progestao foi caracterizada por muito boas relagdes entre a AESA, o CERH e os comités
de bacias hidrograficas. As partes interessadas concordam que os passos do Pacto foram
debatidos de forma aberta, transparente e integrada, o que contribuiu para fortalecer a
confianca entre eles, a ANA e o estado.
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Figura 3.A1.3. Etapas do Progestio na Paraiba
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Nota: Baseado no Contrato N°. 050/ANA/2013 Progestdo e Decreto Paraiba n® 33861de 22/04/2013.

O Conselho validou a realizagdo das metas para o primeiro ano, com base em
documentos que confirmaram a alocagdo dos recursos, o que era uma maneira de a AESA
demonstrar transparéncia e responsabilidade no uso de recursos publicos, apesar do fato
de que isso ndo era uma exigéncia vinculante no arranjo de implementagdo do Pacto.
A assinatura do Pacto ocorreu ao mesmo tempo que os comités de bacias hidrograficas se
reuniam para renovar seus membros, o que contribuiu para o carater inclusivo do
processo e para o amplo consenso sobre as metas a serem alcangadas no futuro. A AESA
também aguarda a continuidade do compromisso, ap6s as ultimas eleigdes, pois o Pacto
foi concebido principalmente como compromisso entre os estados, os governos e 0s
comités.

O Progestao promove a interagdo dentro do estado e com os estados vizinhos, mas ha
potencial para maior envolvimento dos comités de bacias hidrograficas em toda a
implementacdo. Os comités de bacias hidrograficas alegam que ha certa falta de
comunicagdo a respeito do Pacto, mas a AESA estd trabalhando para melhorar a
colaboragdo e nivelar a comunicagao.

Por outro lado, o Progestdo facilitou a interagdo entre a Paraiba e outros estados, em
termos de necessidades de informacdo sobre o processo, ¢ das agdes operativas do Pacto,
para que eles pudessem aprender uns com 0s outros, mas também seguir em frente na
mesma dire¢dao, com vistas a reduzir os custos de transacdo da ANA. Nesse contexto, a
Paraiba tornou-se um modelo para muitos estados, ao aderir ao Pacto, e acabou se
beneficiando tremendamente das parcerias.
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A estratégia adotada pelo Estado da Paraiba ¢ a de “ganho marginal” para alcancar
objetivos com base em atividades ja previstas. Os recursos financeiros representam um
suporte bastante limitado, em comparacdo com o que realmente € necessario, mas o
Progestdo ¢ um incentivo muito forte para focar em prioridades importantes na Paraiba,
tais como a autossustentabilidade financeira e a capacitagdo (por exemplo promogao de
concursos publicos para contratacdo da equipe).

A Paraiba estd enfrentando lacunas relativas as informagdes climaticas, situagdo dos
acudes e reservatorios, bem como quanto ao cadastro dos usudrios. A harmonizagao dos
sistemas de informagdes online, portanto, foi uma prioridade para a qual o estado
conseguiu utilizar os recursos do Progestdo, para contratar especialistas em tecnologia da
informacdo e alcangar a meta estadual de sincronizagdo com o sistema nacional de
cadastro de usuarios. O Pacto também serd um instrumento util para atualizar os planos
de bacias hidrograficas, por meio do aperfeigoamento dos processos participativos, pois
até agora esses processos eram desenvolvidos principalmente pelos departamentos de
recursos hidricos do governo. Com a ajuda do Progestdo, a agéncia executiva esta
contratando consultores para elaborar os termos de referéncia do plano de recursos
hidricos do estado, para torna-la exequivel, e para que corresponda ao nivel atual de
recursos hidricos disponiveis. Também foram solicitadas autorizacdes para realizar
concursos publicos para contratar pessoal técnico. O conselho aprovou a implementacao
da cobranca pelo uso da agua dentro do periodo previsto pelo Pacto. Portanto, o Pacto
certamente fortalecera os instrumentos de gestdo dos comités de bacias hidrograficas e a
sua relacdo com a agéncia estadual, a curto e médio prazos.

Recomendacdes de politicas para a implementacao do Pacto na Paraiba

As recomendacdes de politicas para a implementagdo do Progestdo, apresentadas no
Capitulo 3 sdo plenamente aplicaveis a Paraiba. No entanto, algumas especificidades,
decorrentes das caracteristicas do estado e do seu grau de maturidade institucional,
merecem alguns comentarios adicionais.

Aqueles que “pagam” t€m ainda mais direito a ter “voz” e esse ¢ um motivo adicional
pelo qual a cobrancga pelo uso da agua contribui para a maturidade dos sistemas de
governanca da agua. Estima-se que entre BRL 2 e¢ BRL 8 milhdes poderdo ser
arrecadados por meio da cobranca pelo uso da dgua, quando o sistema estadual estiver
plenamente operacional na Paraiba, de acordo com os volumes estabelecidos pelas
outorgas. Isso representa entre 10 e 40 vezes o orcamento atual da AESA, dos quais
apenas 7.5% podem ser gastos em despesas gerais para as fungdes de governanga.
O arcabougco juridico em vigor prové todos os incentivos necessarios para por em pratica
a cobranca pelo uso dos recursos hidricos; mas um passo politico necessita ser adotado
para que isto se torne realidade. Também sdo necessarios estudos de viabilidade e
analises econOmicas, para avaliar a capacidade de pagamento dos usuarios, com base em
dados e projecdes concretos € com metodologias. Também vale assinalar que nem todos
os comités de bacias hidrograficas t€ém potencial de arrecadar a cobranca pelo uso da
agua, e nesse sentido, a AESA provavelmente ird atuar como secretaria executiva para
todas as bacias, exceto a do Piranhas-Acu.

Atualizacdes regulares e voluntarias, e informagoes da AESA sobre a maneira pela
qual os recursos alocados a Paraiba sdo realmente gastos (ou pretendem ser gastos) seria
um passo importante para manter a adesdo de todos (especialmente dos comités de
bacias) e reforgar a transparéncia do processo de informagdo. Como em outros estados, os
recursos poderiam ser monitorados por uma Camara Técnica ad hoc, no ambito do
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conselho estadual, que trabalhasse em conjunto com as cinco camaras técnicas de
recursos hidricos ja existentes, a exemplo do acompanhamento do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos.

Devem ser estimuladas todas as iniciativas que fornecam oportunidades para o
aprofundamento dos dialogos politicos sobre os gargalos e formas de seguir adiante, entre
os atores publicos, privados e da sociedade civil, em nivel estadual. Os municipios da
Paraiba estdo, em grande parte, ausentes dos foruns deliberativos e consultivos existentes,
embora sua presenca seja fundamental.

E também necessario identificar as necessidades futuras e os recursos
complementares, com base em uma avaliacdo transparente da implementa¢do do Pacto no
Estado da Paraiba, por exemplo em termos de pessoal técnico e profissional mediante a
realizagdo de concursos publicos para a contratagdo de especialistas, o que seria um passo
adiante no fortalecimento de capacidade.
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Anexo 3.A2.
Estudo de caso — Rondonia

Dados e caracteristicas chave

Box 3.A2.1. Principais dados do Estado de Rondonia

e Rondodnia localiza-se na regido amazonica. O estado conta com 52 municipios e cobre
uma area de cerca de 240 000 km®. A capital é Porto Velho.

e Populagdo: 1.8 milhdes de habitantes (2013), dos quais 73.22% vivem em areas urbanas.

e Rondonia tem clima tropical imido com alta precipitagdo que ¢ concentrada na estagao
chuvosa, e altas temperaturas médias em todo o ano. Cerca de 70% do territério de
Rondoénia era originalmente coberto pela floresta amazdnica e os 30% restantes por
cerrado. O estado responde por cerca de 0.7% da economia brasileira total, mas ¢ uma
frente de expansdo da agricultura e da pecuaria. O setor industrial de Rondonia contribui
para cerca de 30.6% do PIB, sendo o segundo maior componente dessa contribuicdo a
agricultura, que responde por 15.3% do PIB. O PIB de Rondonia cresceu quatro vezes
mais do que a média nacional entre 2003 e 2007. O abastecimento de 4gua € fornecido
pela Companhia de Agua e Esgoto de Rondonia (CAERD) para 81% dos municipios.
Apenas 10% desses municipios tém coleta de esgoto e 4% deles tém tratamento de
aguas residuais (IBGE, 2011; ANA, 2010).

A abundancia de recursos hidricos ¢, paradoxalmente, uma forca e uma fraqueza para
Rondonia. Por um lado, ela apoiou o crescimento economico, e tornou o Estado de Rondoénia
o estado com a menor incidéncia de pobreza ¢ 0 4° estado com a melhor distribuigdo de renda
em todo o Brasil. Mas por outro lado, essa situagdo de “agua em abundancia” também reduziu
o nivel de atencdo no sentido de uma gestdo adequada, para ndo chamar de falta de
preocupagdo ou negligéncia a atitude das autoridades publicas ¢ dos cidaddos. A exploragao
dos recursos hidricos para a agricultura, piscicultura, energia hidrelétrica e atividades
industriais geraram o desmatamento e a erosdo do solo. A falta de incentivos para o uso
racional também gerou muitos residuos e consequéncias sobre a qualidade da agua. As
atividades antropicas e as mudangas climaticas aumentaram o risco de inundagdes e secas.
Em 2012, Rondonia sofreu o evento mais seco ja registrado na Amazonia, ¢ apenas 4 anos
depois o estado registrou a maior enchente em 106 anos, que paralisou a economia local e
desalojou milhares de familias, especialmente na capital, Porto Velho.

A proeminéncia da energia hidrelétrica

A agenda hidrica esta obscurecida por interesses energéticos, que sao uma prioridade
nacional. A questdo da agua foi integrada a Secretaria Estadual de Desenvolvimento
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Ambiental (SEDAM) desde 1993. S6 em 2009 foi criada uma Divisdo de Recursos
Hidricos no ambito da SEDAM, com responsabilidades especificas.

Os interesses energéticos dominantes e a falta de instrumentos de planejamento
operacionais e abrangentes para o setor de recursos hidricos (poucas outorgas, auséncia de
cobranga pelo uso da agua, sistemas de informacao deficientes) sdo considerados por muitas
autoridades e atores interessados como a principal causa do aumento de eventos catastroficos
nos ultimos anos. Esse vacuo legal e institucional gerou respostas orientadas para a
emergéncia dos desastres, na auséncia de uma abordagem adequada de gestdo de riscos.

Embora as usinas hidrelétricas fornegam energia para milhdes de brasileiros em todo
o0 pais, elas também geram conflitos territorialmente localizados sobre a alocagdo da agua,
afetando os ciclos fluviais e a biodiversidade da Amazdnia. As graves inundagdes que
afetaram o Estado de Rond6nia em 2014 sdo atribuidas, por muitas pessoas, as usinas
hidrelétricas de Santo Antonio e Jirau, no Rio Madeira. A primeira, que sera concluida
em 2015, tera a sexta maior capacidade instalada no Brasil e a terceira em termos de
fornecimento de energia. Estas duas usinas figuram entre as obras mais importantes do
governo federal nos ultimos anos.

Em marc¢o de 2014, o Tribunal de Justica determinou a realizagdo de um novo estudo
de avaliagdo do impacto ambiental das novas instalacdes hidrelétricas, baseado na
suspeita de que elas causaram as inunda¢des da extensa area, apds uma série de queixas
de organizagdes nao governamentais (ONGs) ambientais. Estas também apontam a falta
de preparo das autoridades publicas estaduais, que ndo foram capazes de enfrentar
coerentemente a crise, apesar do curto aviso prévio de que os niveis de agua se elevariam.
De acordo com o Sistema de Protecdo da Amazonia (SIPAM), “os altos niveis do
Rio Madeira se devem ao grande volume de chuvas nos rios que alimentam o curso de
agua”. Eles calculam que a repeti¢do desse evento ocorrera em 180 anos (formula de
Gumbel) e afirmam que esse evento ndo é recorrente.’

Um arcabouco juridico e institucional em gestacao

O arcabougo institucional de gestdo dos recursos hidricos do estado ¢ centralizado e esta
sendo desenvolvido. O Estado de Rondonia foi criado em 1981, o que o torna uma realidade
relativamente recente no cenario brasileiro. A Lei de Recursos Hidricos foi aprovada em
2002. No mesmo ano, foi criado o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, que esteve ativo
entre 2003 e 2005. Foi novamente convocado somente em 2011, com novos membros
designados em 2012, quando os riscos relacionados a agua (secas e inundagdes) se
exacerbaram e sensibilizaram a todos no sentido da disposi¢do para agir. Desde entdo, foram
aprovadas 8 resolugdes e publicadas 15 atas das reunides regulares, demonstrando a vontade
politica de agir. A vantagem de um quadro em gestacdo € que a criagdo de instituigdes ¢ um
processo de “aprender praticando”. No entanto, isso leva tempo e pode sair caro.

Como em outros estados, as responsabilidades pela gestao dos recursos hidricos estdao
nas maos de diversas autoridades (Figura3.A2.2). A Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Ambiental (SEDAM) ¢ o principal responsavel pela politica estadual de
recursos hidricos e ndo ha nenhum 6rgao especifico de gestao, como € o caso de muitos
outros estados. A Companhia de Agua e Esgoto (CAERD) também ¢é um ator importante.
Outras instituicdes sdo a Secretaria Estadual de Planejamento, Or¢camento e Gestao
(SEPOG) e a Secretaria Estadual da Agricultura, Pecuaria e Regularizacdo Fundiaria
(SEAGRI). A SEDAM nido participa diretamente da construgdo de infraestruturas
hidricas, mas ¢ responsédvel pela concessdo de outorgas para uso de agua e pela emissdo

GOVERNANCA DOS RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL © OCDE 2015



160 - 3. AVANCANDO O PACTO NACIONAL PELA GESTAO DAS AGUAS DO BRASIL

de licengas ambientais para infraestrutura hidrica. Orgaos institucionais especificos, como
agéncias estaduais de agua ainda ndo foram criados.

Figura 3.A2.1. Cronograma do quadro institucional de Rondénia

Séao Miguel
Rio Branco e Colorado
Jamari
Jaru e Médio Machado
Lei Estadual Alto e Médio Machado

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 2014

|

Decreto do Pacto (Jul)
Oficinas do Pacto (Set)

Nota: Os comités de bacia sdo mostrados em azul.

Rondonia caminha em dire¢do a descentralizagdo do seu sistema de gestdo hidrica,
por meio da criagdo de comités de bacias hidrograficas. Esses comités terdo a missdo de
lidar com os conflitos sobre o uso da agua e a poluicdo hidrica, aumentar a
conscientizagdo e estimular um modelo participativo. O estado ¢ dividido em 7 bacias e
42 sub-bacias hidrograficas. A Reunido Ordinaria do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos de Rondonia, realizada em 20 de fevereiro de 2014, aprovou a criagdo de
cinco comités de bacias hidrograficas, mas at¢é marco de 2015 ocorreu apenas a
designacdo da diretoria ¢ de seus representantes no Conselho Estadual de Recursos
Hidricos. A criagdo de comités ¢ mais dificil nos locais onde os conflitos sobre o uso da
agua sdo particularmente intensos, como ¢ o caso das usinas hidrelétricas com impacto
nas terras indigenas, ou para a utilizagdo na agricultura e piscicultura. Trés comités de
bacias hidrograficas localizados ao longo da rodovia BR-364,> que liga a capital do
Estado de Rondonia, Porto Velho, a Cuiaba (capital do Estado de Mato Grosso),
enfrentam atualmente a escassez de dgua para consumo humano. A agua que abastece
varios municipios vem de pogos, mas a disponibilidade ndo ¢ constante.

Progressos na governanc¢a da agua

Houve avancos, em nivel estadual e de bacias, na estrutura institucional e de
planejamento. Foi anunciado um Plano Estadual de Recursos Hidricos desde 2011 e agora
esta em processo de contrata¢do. O plano devera trazer uma compreensao mais precisa da
disponibilidade de aguas subterraneas e¢ de superficie, bem como da demanda por agua,
para lidar melhor com o balango hidrico e outorgas.

A SEDAM aprovou um plano estratégico, que agora estd sendo discutido pelos
membros do Conselho Estadual de Recursos Hidricos. Rondénia foi incluida no plano
interestadual elaborado pela ANA para a margem direita do Rio Amazonas. Mesmo que a
criagdo de dois comités de bacias hidrograficas ainda esteja pendente e outros ainda
estejam em desenvolvimento, alguns deles, como os do Rio Branco, ¢ Jamari ja
avangaram bastante em termos de elaboracdo e discussdo dos planos de bacias
hidrograficas. Isso deve-se principalmente aos impactos socioambientais sobre os
recursos hidricos dessas bacias, que provocaram um certo senso de urgéncia para se
organizar.
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NiVEL FEDERAL

Figura 3.A2.2. Mapeamento institucional da gestio dos recursos hidricos em Rondonia
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A cooperagdo entre as institui¢des e os atores envolvidos ¢ também um aspecto
importante da politica de recursos hidricos de Rondonia. Recentemente, foram firmados
varios acordos de cooperagdo técnica entre instituicdes publicas e outros envolvendo
ONGs. Por exemplo, o acordo de cooperagio com a ANA, no admbito do Programa
Nacional de Avalia¢io da Qualidade da Agua (PNQA), que visa implementar e manter
uma rede nacional de monitoramento da qualidade da 4gua. Um outro acordo entre a
SEDAM e o exército brasileiro pretende mapear as sub-bacias e bacias hidrograficas e
realizar estudos avancados sobre os recursos hidricos. Em 2013, um acordo com a ANA
permitiu a instalagdo de dez estagdes hidrometeoroldgicas no estado. O Sistema de
Protecdo da Amazdnia (SIPAM), responsavel pela manutencdo das redes meteorologicas,
e a Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM) trabalham juntos para
promover a formacgao de técnicos e apoiar outras atividades da SEDAM. Esse processo de
colaboragdo ajuda a desenvolver informagdes claras e oportunas para abordar a protegdo
da defesa civil e prever eventos hidroldgicos criticos que ocorrem no Estado de
Rondénia. O Progestao e a parceria com o Ministério do Meio Ambiente podem melhorar
ainda mais a coordenagdo entre os atores do estado e da bacia. Esses programas também
ajudam a melhorar a gestdo participativa e a tomada de decis@o nos ni